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L’obiettivo postomi nella realizzazione di questo lavoro è quello di 
analizzare l’istituto della Segnalazione Certificata di Inizio Attività, 
istituto previsto dalla legge 241 del 1990, all’articolo 19. 
La SCIA è stata introdotta dalla legge 122 del 2010 andando a 
sostituire quella che prima era la Dichiarazione di Inizio Attività. 
Sostituzione che è stata generale ed è avvenuta, seppur a seguito di 
un lungo dibattito, anche nel settore dell’edilizia. 
L’articolo 19 della legge 241 del 1990 rientra nel capo relativo alla 
semplificazione amministrativa. Senza scendere nel merito e 
rimandando la questione relativa alla natura giuridica della SCIA 
quale strumento di semplificazione, o  strumento di liberalizzazione 
amministrativa, possiamo analizzare la portata innovativa della 
legge 241 del 1990. 
 L’inizio degli anni Novanta è caratterizzato da significativi interventi 
normativi volti alla modernizzazione delle pubbliche 
amministrazioni. La legge 241 del 1990 ha chiarito i rapporti tra 
pubblica amministrazione e cittadino, configurando un rapporto 
sicuramente più equilibrato e trasparente.  
Prima delle riforme degli anni Novanta del secolo scorso, lo spazio 
riservato alle attività liberamente esercitabili da parte del privato 
era molto ristretto dato che era previsto l’assoggettamento da parte 
del privato ad un regime autorizzatorio. Pensiamo alla teoria dei 
diritti pubblici subiettivi, teoria coniata da C.F von Gerber e ripresa 
da G. Jellineck : qualsiasi attività del cittadino deve essere 
subordinata ad una decisione amministrativa, e non è concepibile 
una posizione di vantaggio del cittadino autonoma rispetto al potere 
amministrativo.  La Pubblica Amministrazione doveva agire ex ante 
emanando un provvedimento abilitativo funzionale alla verifica della 
compatibilità dell’interesse privato all’esercizio dell’attività richiesta 
con l’intervento pubblico preminente. Il comma 2 dell’articolo 41 
della Costituzione prevede che l’iniziativa economica privata non 
può svolgersi in contrasto con l’utilità sociale o in modo da recare 
danno alla sicurezza, alla libertà, alla dignità umana; il comma tre 
prevede che la legge determina i programmi e i controlli opportuni 
perché l’attività economica pubblica e privata possa essere 
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indirizzata e coordinata a fini sociali. È quindi costituzionalmente 
previsto il controllo pubblico sull’iniziativa economica privata, e tale 
controllo avviane mediante la previsione di poteri autoritativi.  
L’idea è questa, l’idea di una Pubblica Amministrazione che debba 
supervisionare qualsiasi attività del soggetto privato. La 
complicazione, come opposto della semplificazione amministrativa, 
è l’effetto naturale del regime autorizzatorio. Ed è qui che incide la 
legge 241 del 1990 ,ed in particolare il suo articolo 19, che negli anni 
ha subito molte modifiche normative ma non è mai stato smentito 
l’effetto sostitutivo della DIA/SCIA rispetto alle autorizzazioni,  
concessioni e qualsiasi atto di assenso della Pubblica 
Amministrazione. 
Gli oneri amministrativi si riducono e, più che altro sono spostati, 
temporalmente, ad un momento successivo; il privato si 
autoresponsabilizza dato che sarà sua la responsabilità dell’attività 
che andrà a compiere e non potrà coprirsi dietro l’autorizzazione 
della Pubblica Amministrazione; ovviamente i tempi si riducono 
perché il privato non dovrà più attendere l’atto di assenso della 
Pubblica Amministrazione.  
Cambia quindi il potere della Pubblica Amministrazione. C’è però da 
dire che il vero passo avanti, la vera significativa riduzione degli 
oneri amministrativi per il privato sia ha con la SCIA . L’articolo 49 , 
comma 4 – bis d.l. 31 maggio 2010 , n. 78 1, convertito, con 
modificazioni, dalla legge 30 luglio 2010, n. 122, disciplina la 
Segnalazione certificata di inizio attività  sostituendola 
integralmente alla dichiarazione di inizio attività. L’articolo 19 della 
legge 241 del 1990 rimane sostanzialmente immutato ma, con il 
tempo, la SCIA è divenuta più snella con l’obiettivo di ulteriore 
semplificazione rispetto alla legge 241 del 1990: con la DIA l’attività 
poteva essere iniziata decorsi trenta giorni dalla presentazione della 
DIA stessa, mentre la SCIA consente di iniziare immediatamente 
l’attività e senza aspettare la scadenza di alcun termine. Un termine 
c’è, di sessanta giorni,  ma è un termine che è nelle mani della 
Pubblica Amministrazione entro il quale può svolgere i suoi poteri di 
controllo. 
                                                          
1
 Misure urgenti in materia di stabilizzazione finanziaria e di competitività 
economica 
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Qui è il cambiamento, incentivato ed accelerato dai principi europei 
in tema di libertà di stabilimento e di libera prestazione dei servizi 
all’interno dell’Unione . In una sentenza CGUE 22 dicembre 2010 in 
C-388/2009 si chiarisce che il regime di previa autorizzazione 
amministrativa non significa e non implica l’esercizio di un potere 
discrezionale ma alla base devono esserci dei criteri oggettivi 2. 
Quindi, un regime di previa autorizzazione amministrativa, per poter 
essere giustificato anche nel momento in cui vada a derogare ad 
una libertà fondamentale, deve essere fondato su criteri oggettivi, 
non discriminatori e noti in anticipo in modo tale da circoscrivere il 
potere discrezionale delle autorità nazionali. 
Il diritto europeo è quindi fondamentale per tale evoluzione, e ne è 
la prova il fatto che il d. lgs. 59 del 2010 è di attuazione della 
direttiva 123/2006, la c.d. direttiva Bolkenstein per la 
semplificazione delle attività di prestazione di servizi all’interno 
dell’Unione europea. Le norme relative alle procedure 
amministrative previste dalla Direttiva mirano a sopprimere regimi 
di autorizzazione, procedure e formalità eccessivamente onerosi che 
ostacolano la libertà di stabilimento. La Direttiva afferma la 
necessità di stabilire alcuni principi di semplificazione 
amministrativa ed in particolare la limitazione dell’obbligo di 
autorizzazione preliminare ai casi in cui essa è indispensabile.  
 L’articolo 8 del decreto chiarisce che ai fini dello stesso decreto non 
costituisce regime autorizzatorio la dichiarazione certificata di inizio 
attività e, nei limiti del decreto, ai sensi dell’articolo 10 comma 1 ,  
l’esercizio delle attività di servizi costituiscono espressione della 
libertà di iniziativa economica e non possono essere sottoposti a 
limitazioni non giustificate. L’ottica è chiaramente semplificatoria ed 
infatti il regime autorizzatorio per le attività di servizi rimane una 
ipotesi residuale3. Per effetto della direttiva Bolkenstein si introduce 
                                                          
2
 “ Ai fini dell’esame della proporzionalità, si deve rammentare che un regime di 
previa autorizzazione amministrativa non può legittimare un comportamento 
discrezionale da parte delle autorità nazionali, tale da vanificare le disposizioni 
dell’Unione, in particolare quelle relative ad una libertà fondamentale come quella 
oggetto della causa principale. Pertanto, un regime di previa autorizzazione, 
perché sia giustificato anche quando deroghi ad una libertà fondamentale siffatta, 
deve essere fondato su criteri oggettivi, non discriminatori e noti in anticipo, che 
garantiscano la sua idoneità a circoscrivere sufficientemente l’esercizio del potere 
discrezionale delle autorità nazionali” 
3
 “1. Ai fini del rilascio del titolo autorizzatorio riguardante l'accesso e l'esercizio 
delle attività di servizi di cui al presente decreto si segue il procedimento di cui 
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per le attività di servizi un capovolgimento della regola prevista 
dall’articolo 2 della legge 241 del 1990 secondo cui il procedimento 
amministrativo si deve chiudere con un provvedimento espresso. 
La semplificazione amministrativa, quindi, dovrebbe rappresentare 
un vantaggio, sia per il cittadino che non dovrà più attendere un 
atto di assenso dell’amministrazione, e che vedrà ridursi le 
incombenze a proprio carico, e sia per la Pubblica Amministrazione 
da un punto di vista di costi e di qualità delle funzioni.  
                                                                                                                                      
all'articolo 19, comma 2, primo periodo, della legge 7 agosto 1990, n. 241, ovvero, 
se così previsto, di cui all'articolo 20 della medesima legge n. 241 del 1990. 
2. Qualora sussista un motivo imperativo di interesse generale, può essere 
imposto che il procedimento si concluda con l'adozione di un provvedimento 
espresso. 
3. Il termine per la conclusione del procedimento decorre dal momento in cui il 
prestatore ha presentato tutta la documentazione necessaria ai fini dell'accesso 
all'attività e al suo esercizio. 
4. Le autorità competenti assicurano che per ogni domanda di autorizzazione sia 
rilasciata una ricevuta. La ricevuta deve contenere le informazioni seguenti: 
    a) il termine previsto per la conclusione del procedimento e i casi in cui la sua 
decorrenza subisca un differimento o una sospensione; 
    b) i mezzi di ricorso previsti; 
    c) fatti salvi i casi in cui il procedimento si conclude con l'adozione di un 
provvedimento espresso, la menzione che, in mancanza di risposta entro il termine 
previsto, l'autorizzazione e' considerata come rilasciata. 
5. Quando la domanda e' presentata per via telematica la ricevuta e' inviata 
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Per semplificazione amministrativa si intende uno snellimento 
dell’attività amministrativa da una parte, e dall’altra  una riduzione 
degli adempimenti incombenti sui cittadini (esibizione di certificati, 
autenticazione di firme, ecc. ). L’esigenza di semplificazione si è 
sentita sempre più forte mano a mano che gli organi amministrativi 
diventavano sempre più sviluppati e quindi, conseguentemente, più 
complessi: è aumentato il numero delle Pubbliche Amministrazioni, 
è aumentata la qualità e la quantità delle funzioni delle Pubbliche 
Amministrazioni e quindi è aumentata la dipendenza del cittadino 
dalle Pubbliche Amministrazioni. Ovviamente le Pubbliche 
Amministrazioni devono svolgere molte funzioni e i tempi di 
svolgimento possono essere molto lunghi e ciò crea disagi del 
cittadino ma anche caos a livello della Pubblica Amministrazione. 
Molti e diversi sono gli obiettivi che la semplificazione 
ammnistrativa dovrebbe perseguire: la tempestività dell’azione 
amministrativa, il risparmio in costi ed oneri a carico della Pubblica 
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Amministrazione, riduzione degli oneri per le imprese e per i 
cittadini4. 
Tra le cause della complessità in termini di organizzazione e di 
attività dei moderni apparati amministrativi è l’inflazione normativa 
e la scarsa qualità della regolamentazione 5. Necessario, ai fini della 
semplificazione, è la riduzione del numero delle norme e il 
miglioramento della loro qualità. L’eccesso di regolamentazione, il 
difficile coordinamento delle regolamentazioni e la scarsità della 
qualità, ovviamente portano alla complicazione amministrativa.  
La semplificazione è un obiettivo che va perseguito 
sistematicamente a livello normativo. L’articolo 28 della legge n. 59 
del 1997 prevede che il Governo presenti ogni anno al Parlamento 
un disegno di legge per la semplificazione e il riassetto normativo. La 
legge per la semplificazione ha di fatto avuto cadenza biennale e 
non annuale. La  prima è stata approvata nel 1999 (legge n. 50 del 
1999 ) ed introduce l’analisi dell’impatto regolativo, la previsione, 
cioè, che ogni nuova norma debba essere accompagnata dalla 
valutazione delle conseguenze (economiche , sociali ..) che è capace 
di produrre. L’ultima approvata fu la legge n. 246 del 2005. Da 
allora, la legge annuale di semplificazione si è eclissata. 
 
 
2. LA LEGGE 7 AGOSTO 1990,N. 241:  UNA 




Il punto di partenza è rappresentato dalla legge 241 del 19906, legge 
sul procedimento amministrativo. Rappresenta un grandissimo 
passo avanti sia per l’efficienza della Pubblica Amministrazione, e sia 
per i cittadini, perché prevede una Amministrazione aperta al 
dialogo. La legge sul procedimento amministrativo ha due anime: da 
un lato mira a rafforzare le garanzie del cittadino assicurandogli un 
                                                          
4
 Vandelli L.-Gardini G., La Semplificazione Amministrativa, Santarcangelo di 
Romagna, Maggioli Editore, 1999 
5
 Spina G., La semplificazione amministrativa come principio dell’essere e 
dell’agire dell’amministrazione, Napoli, Edizioni scientifiche Italiane, 2013 
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vero e proprio diritto al contraddittorio con l’amministrazione, e 
dall’altra tende a semplificare l’azione amministrativa7. 
Il cittadino smette, così, di essere semplice spettatore rispetto a ciò 
che decide e fa l’Amministrazione, e quest’ultima deve dare ascolto 
al soggetto privato nella formazione dei provvedimenti 
amministrativi. Il capo III della legge, infatti, si intitola 
“partecipazione al procedimento amministrativo” ed è quindi la 
base per la nascita del dialogo tra cittadino e Pubblica 
Amministrazione. Il cittadino partecipa al procedimento e quindi, di 
conseguenza, il risultante provvedimento sarà frutto della concorde 
volontà dell’Amministrazione e del privato. L‘articolo di apertura è il 
7, sulla comunicazione di avvio del procedimento. Ciò implica che il 
primo atto del procedimento è la comunicazione di avvio del 
procedimento da parte dell’Amministrazione ai soggetti privati nei 
cui confronti il provvedimento finale potrebbe produrre effetti. 
In giurisprudenza sono sorte due diverse letture in relazione alla 
partecipazione al procedimento amministrativo, una formale e una 
sostanziale. In base alla prima lettura, l’omessa comunicazione di 
avvio del procedimento comporta sempre e comunque 
l’annullabilità del provvedimento finale perché tale comunicazione è 
l’unica in grado di fornire al privato tutta una serie di informazioni 
relative al responsabile del procedimento e all’ufficio presso cui 
prendere visione degli atti. Contrapposta è la lettura sostanziale, 
secondo cui l’omessa comunicazione di avvio del procedimento 
comporta l’inefficacia del procedimento soltanto nel caso in cui 
l’apporto endoprocedimentale risulti rilevante per l’emanazione del 
provvedimento finale. Questa lettura è stata accolta dal Consiglio di 
Stato8 secondo cui l’annullamento del provvedimento non può 
essere automatica9. 
                                                          
7
 Corso G. ,Manuale di diritto amministrativo,  Torino, G. Giappichelli editore, 
2010 
8
 Consiglio di Stato, sez. V, sentenza 21 giugno 2013, n. 3402. 
9
 “le norme in materia di partecipazione al procedimento amministrativo non 
devono essere applicate meccanicamente e formalisticamente, dovendo essere 
invece essere interpretate in senso sostanziale, coordinando in modo ragionevole 
e sistematico principi di legalità, imparzialità e buon andamento ed i corollari di 
economicità e speditezza dell’azione amministrativa, così che la mancata 
comunicazione di avvio del procedimento ed anche la mancata nomina del 
responsabile del procedimento non possono determinare sic et simpliciter 
l’annullamento del provvedimento, allorquando l’interessato sia venuto comunque 
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 Il capo IV della legge è dedicato alla “ semplificazione dell’azione 
amministrativa “ e prevede gli strumenti di semplificazione. 
Andando a semplificare l’attività amministrativa, inevitabilmente si 
andrà a prevedere un maggiore apporto del soggetto privato nello 
svolgimento di pubbliche funzioni: basti pensare all’istituto della 
Dichiarazione di inizio attività, divenuta poi Segnalazione certificata 
di inizio attività. Quindi i due principi, quello della partecipazione e 
della semplificazione sono strettamente collegati tra loro: soltanto 
nell’ambito di una Amministrazione più aperta possono ben 
introdursi molti degli strumenti di semplificazione. 
 
 
2.1. La semplificazione amministrativa come base 
dell’attuazione dei principi costituzionali 
 
 
 La semplificazione amministrativa permette la concreta attuazione 
dei principi costituzionali. 
Principio cardine del diritto amministrativo è il principio di legalità, 
principio non espressamente scritto nell’Art. 97 10 secondo cui è la 
legge a determinare l’organizzazione amministrativa. In realtà il 
principio di legalità è un principio più esteso, non riguarda soltanto 
l’organizzazione: la pubblica amministrazione è composta da tante 
persone giuridiche, soggetti dell’ordinamento e tutti devono 
rispettare la legge. 
Il principio di legalità si è evoluto nel tempo: la pubblica 
amministrazione non è solo soggetta alla legge, ma a tante altre 
                                                                                                                                      
a conoscenza dei fatti posti a fondamento del provvedimento sfavorevole ai suoi 
interessi ed abbia avuto la possibilità di svolgere osservazioni e 
controdeduzioni (tra le più recenti, C.d.S., sez. VI, 11 febbraio 2013, n. 753; sez. IV, 
8 gennaio 2013, n. 32; 17 settembre 2012, n. 4925; sez. III, 20 giugno 2012, n. 
3595); ciò senza contare che ai sensi dell’art. 21 octies non è annullabile per la 
mancata comunicazione di avvio del procedimento qualora l’amministrazione 
dimostri in giudizio che il suo contenuto non avrebbe potuto essere 
diverso da quello in concreto adottato". 
10
 “I pubblici uffici sono organizzati secondo disposizioni di legge, in modo che 
siano assicurati il buon andamento e l'imparzialità dell'amministrazione. 
Nell'ordinamento degli uffici sono determinate le sfere di competenza, le 
attribuzioni e le responsabilità proprie dei funzionari. 
Agli impieghi nelle pubbliche amministrazioni si accede mediante concorso, salvo i 
casi stabiliti dalla legge.” 
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discipline giuridiche o giuridicamente rilevanti, è soggetta alle 
norme europee che non sono leggi ma regolamenti, direttive, 
decisioni. La Pubblica Amministrazione è soggetta alla 
giurisprudenza, alle sentenze dei giudici, deve attuare le sentenze 
dei magistrati europei. La pubblica amministrazione è sottoposta ai 
principi generali del diritto, principi, cioè, non  necessariamente 
codificati. Quindi, il principio di legalità può essere oggi classificato 
come rispetto delle regole del diritto. L’art 97 parla anche di buon 
andamento ed imparzialità della pubblica amministrazione. Per 
quanto riguarda l’imparzialità si tratta di un principio di imparzialità 
nell’accesso alla pubblica amministrazione: il metodo per assicurare 
l’imparzialità è il concorso. Per buon andamento si indica il fatto che 
la pubblica amministrazione debba funzionare bene e che i suoi 
apparati siano efficaci. L’amministrazione è efficace se raggiunge i 
suoi obiettivi, anche in rapporto ai mezzi utilizzati perché l’altra 
faccia dell’efficienza è l’economicità. 
Altra declinazione del buon andamento è la trasparenza della 
pubblica amministrazione: ogni cittadino deve essere in grado di 
verificare cosa fa l’amministrazione, e come lo fa. 
Tutto questo è ripreso nella L. 241 del 1990, legge sul procedimento 
amministrativo che all’articolo 1 comma prima11 enuncia i principi 
generali dell’attività amministrativa: 
 
 I fini dell’amministrazione sono determinati dalla legge: la 
legge non può limitarsi a prevedere l’autorità amministrativa 
e a munirla di poteri amministrativi, ma deve anche 
assegnarle i fini per i quali sono previsti i poteri. 
 
 Principio di economicità: designa la relazione tra le risorse 
impiegate, umane e finanziarie, e i risultati ottenuti. L’azione 
amministrativa è economica quando raggiunge i risultati con 
il minimo dispendio di risorse. 
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 “L’attività amministrativa persegue i fini determinati dalla legge ed è retta da 
criteri di economicità, di efficacia, di imparzialità, di pubblicità e di trasparenza, 
secondo le modalità previste dalla presente legge e dalle altre disposizioni che 




 Principio di efficacia: designa la relazione tra obiettivi e 
risultati. L’azione amministrativa è efficace se consegue gli 
obiettivi stabiliti. L’ordinamento del lavoro presso le 
pubbliche amministrazioni (D. Lgs. N. 165 / 2001 ) separa la 
competenza a stabilire gli obiettivi , che è riservata 
all’organo politico, nell’ambito dei fini determinati dalla 
legge, dalla competenza a perseguirli, che è affidata ai 
dirigenti. 
 
 Principio di pubblicità e trasparenza: il principio si specifica in 
una serie di regole contenute nella legge. Dalla 
comunicazione dell’avvio del procedimento al diritto di 
partecipazione, dal diritto di accesso alla conferenza dei 
servizi in cui sono ammessi i privati, dall’obbligo di 
motivazione alla comunicazione degli atti preparatori da cui 
la motivazione è desumibile. 
 
Tra i principi dell’attività amministrativa sono ora ricompresi, per 
effetto della legge n. 15 del 2005, i principi dell’ordinamento 
comunitario. Non vengono menzionati espressamente questi 
principi, in modo tale che il riferimento non è solo ai principi 
espressi, ma anche alle interpretazioni di tali principi nel tempo. 
 
 Principi di proporzionalità, di responsabilità e buona fede. 
Tale principio è stato accolto dalla Corte di giustizia CE nella 
sentenza Schraeder12 dove viene chiarito che per principio di 
proporzionalità si intende il fatto che l’intervento dei poteri 
pubblici debba essere appropriato al conseguimento 
dell’obiettivo13.  
                                                          
12
 Causa n. 267 /1987 , 1989 , par. 21 
13
 ” In forza del principio di proporzionalità, la legittimità di provvedimenti che 
impongono oneri finanziari agli operatori è subordinata alla condizione che detti 
provvedimenti siano idonei e necessari per il conseguimento degli obiettivi 
legittimamente perseguiti dalla normativa in causa, fermo restando che, qualora 
si presenti una scelta tra più misure appropriate, è necessario ricorrere alla meno 
restrittiva e che gli oneri imposti non devono essere sproporzionati in relazione 
agli scopi perseguiti . Il controllo giurisdizionale del rispetto di queste condizioni 
deve tuttavia tener conto del fatto che in materia di politica agricola comune, il 
legislatore comunitario dispone d' un potere discrezionale corrispondente alle 
responsabilità politiche che gli artt . 40 e 43 del trattato gli attribuiscono . Di 
conseguenza, solo il carattere manifestamente inidoneo di un provvedimento 
11 
 
In base al principio di responsabilità la pubblica 
amministrazione è equiparata al contraente privato. Grava, 
quindi, sull’Amministrazione (e non sul ricorrente) l’obbligo 
di dimostrare che l’inadempimento non è a lei direttamente 
imputabile. 
Con il principio di buona fede comincia a cambiare la visione 
del rapporto tra Pubblica Amministrazione e cittadini. 
Precedentemente si riteneva che l’Amministrazione non 
poteva essere vincolata, nel suo operato, alla buona fede e 
all’affidamento dei privati perché l’Amministrazione è 
preposta alla tutela di un interesse generale.  Secondo 
invece il nuovo orientamento  il cittadino che abbia riposto 
fiducia nell’adozione di determinati provvedimenti 
amministrativi, deve vedersi riconosciuto almeno un 
corrispettivo a titolo di indennizzo, nel caso in cui 
l’amministrazione voglia procedere diversamente. 
 
 Principio di precauzione: In merito, si sono alternate nel 
tempo due diverse prospettive nell’interpretazione di tale 
principio. Gli integralisti erano fautori della “versione verde”, 
secondo cui per il principio di precauzione l’Amministrazione 
doveva interrompere l’attività potenzialmente lesiva per 
l’uomo. Le imprese hanno adottato una “versione 
minimalista”, secondo cui doveva essere certa la pericolosità 
del prodotto. Tra le due versioni estreme se ne pone una 
intermedia, che è quella della Comunità Europea. L’art. 174, 
par. 3, del Trattato istitutivo, stabilisce infatti che la 
precauzionalità debba essere adottata sulla base dei principi 
scientifici e tecnici disponibili. Dunque, la valutazione 
precauzionale può essere compiuta alla sola condizione che 
sussistano le possibilità concrete di eseguire un’adeguata 
istruttoria. A livello nazionale il principio di precauzione 
trova inoltre una menzione espressa nell’articolo 301 del D. 
lgs n. 152 del 2006 (il codice dell’ambiente). In esso viene 
specificato espressamente che la prima condizione per 
applicare questo principio è proprio quella della probabilità 
                                                                                                                                      
adottato in tale ambito, in relazione allo scopo che l' istituzione competente 
intende perseguire, può inficiare la legittimità di un siffatto provvedimento” 
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del danno, che ribadisce, in sostanza, il principio comunitario 
dell’adeguata istruttoria. 
 
 Il principio delle garanzie procedimentali : include il diritto ad 
essere ascoltato , il diritto di accesso ai documenti , l’obbligo 
di motivazione ( art. 253 del Trattato CE ), la ragionevole 
durata del processo.  
 
Esposti i principi generali dell’attività amministrativa , diciamo che la 
legge 241 del 1990 vuole trovare un equilibrio tra le ragioni di 
garanzia e le ragioni di efficienza  affinché la pubblica 
amministrazione persegua gli interessi pubblici che gli sono affidati 
dalla legge. A titolo esemplificativo troviamo, infatti , gli articoli 14, 
comma 414 , 16 , comma 3 15 e 17 , comma 2 16, dove si afferma che 
le norme sulla semplificazione concernenti la conferenza di servizi, i 
pareri obbligatori e le valutazioni tecniche presentano delle deroghe 
per la tutela ambientale, paesaggistico- territoriale e della salute dei 
cittadini17. Quindi la semplificazione dell’attività amministrativa non 
può pregiudicare la tutela di interessi pubblici meritevoli di tutela 
previsti dalla costituzione :art 9 e art 32. 
 
 
3. GLI STRUMENTI DI SEMPLIFICAZIONE 
 
 
Il capo IV della legge elenca gli strumenti di semplificazione: 
 
a) Conferenza di servizi 
 
b) Nuova disciplina della funzione consultiva 
                                                          
14
 “Quando l’attività del privato sia subordinata ad atti di consenso, comunque 
denominati, di competenza di più amministrazioni pubbliche, la conferenza di 
servizi è convocata, anche su richiesta dell’interessato, dall’amministrazione 
competente per l’adozione del provvedimento finale.” 
15
 “Le disposizioni di cui ai commi 1 e 2 non si applicano in caso di pareri che 
debbano essere rilasciati da amministrazioni preposte alla tutela ambientale, 
paesaggistica, territoriale e della salute dei cittadini.” 
16
 “L’attività oggetto della segnalazione può essere iniziata dalla data della 
presentazione della segnalazione all’amministrazione competente.” 
17
 Monteferrante L. , Interessi pubblici e semplificazione dei procedimenti 













3.1. La Conferenza di servizi 
 
 
L’articolo 14 della legge disciplina la conferenza di servizi. Si tratta di 
uno strumento di semplificazione amministrativa dato che, in 
questo modo, si andranno a ridurre i tempi del procedimento. Il 
procedimento amministrativo può coinvolgere una pluralità di 
interessi pubblici: ad esempio il procedimento di pianificazione 
urbanistica tocca tutta una serie di interessi pubblici, ambientali, 
produttivi, culturali, attinenti alla viabilità, ai trasporti ecc. In questi 
casi l’amministrazione competente può essere tenuta ad acquisire 
intese, nulla-osta o altri atti di assenso da amministrazioni 
pubbliche, oppure, il procedimento può essere connesso ad altri 
procedimenti che riguardano la medesima attività. Aspettare 
l’autonoma decisione di ogni ufficio significherebbe allungare i 
tempi del procedimento. Immaginiamo , poi , che l’adozione di un 
atto da parte di una unità organizzativa condizioni l’attività di un 
altro ufficio :l’inerzia della prima comporta l’inattività forzata della 
seconda. Il procedimento si bloccherebbe e le conseguenze negative 
ricadrebbero sul privato nei confronti del quale l’attività 
amministrativa risulterebbe tutt’altro che efficacie . Ecco la ratio 
della conferenza dei servizi: si vuole evitare che si blocchi il 
procedimento e quindi si vanno a ridurre i tempi del procedimento. 
La ratio dell’istituto può essere riassunto nel concetto di 
contestualità18, cioè la necessità di effettuare il contestuale esame 
di più interessi pubblici coinvolti nel procedimento amministrativo. 
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  Spina G., La semplificazione ammini1strativa come principio dell’essere e 
dell’agire dell’amministrazione, Napoli, Edizioni Scientifiche Italiane, 2013 
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L’amministrazione, in questo caso, indice una conferenza di servizi. 
La Corte Costituzionale19 ha espresso la sua visione favorevole 
dell’istituto e le finalità20 . La conferenza di servizi appare come un 
utile mezzo giuridico per realizzare i principi costituzionali di 
efficienza e di buon andamento ex art. 97 della Costituzione. Questo 
è espresso chiaramente dalla Corte Costituzionale21 nel 2012, quindi 
recentemente, ma anche in pronunce più risalenti che sono 
richiamate22. Risulta, quindi, chiara la natura di strumento di 
semplificazione dell’attività amministrativa della Conferenza. 
Due sono le tipologie di Conferenza di servizi: la Conferenza 
istruttoria e quella decisoria: la prima viene indetta quando deve 
essere effettuato l’esame contestuale di vari interessi pubblici in 
gioco; la seconda, prevista al secondo comma dell’articolo 14, è 
quella indetta nel caso in cui l’amministrazione procedente debba 
acquisire intese, concerti, nulla osta o assensi da altre 
amministrazioni pubbliche. 
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 Corte. Cost. sentenza n.348 del 1993 
20
“ (…)è importante ricordare che questa Corte (sentenze n. 62 del 1993 e n. 37 del 
1991) ha giudicato in via generale positivamente l'istituto della "conferenza di 
servizi", in quanto orientato verso la realizzazione del principio del buon 
andamento dell'azione amministrativa sancito dall'art. 97 della Costituzione. In 
proposito si è sottolineato che "la previsione di un organo misto in cui, 
nell'esercizio di funzioni amministrative, siano rappresentati tutti i soggetti 
portatori di interessi coinvolti nel procedimento di realizzazione delle opere, in 
modo che tali soggetti possano confrontarsi direttamente ed esprimere le loro 
posizioni, trovando, in un quadro di valutazione globale, soluzioni di corretto ed 
idoneo contemperamento delle diverse esigenze" si configuri quale "mezzo di 
semplificazione e di snellimento dell'azione amministrativa” 
21
 Corte Cost. sentenza n. 179 del 2012 
22
 “Questa Corte ha già avuto occasione di confermare che tale istituto, 
«introdotto dalla legge non tanto per eliminare uno o più atti del procedimento, 
quanto per rendere contestuale quell’esame da parte di amministrazioni diverse 
che, nella procedura ordinaria, sarebbe destinato a svolgersi secondo una 
sequenza temporale scomposta in fasi distinte» (sentenza n. 62 del 1993), è 
«orientato alla realizzazione del principio di buon andamento ex art. 97 Cost.», in 
quanto «assume, nell’intento della semplificazione e accelerazione dell’azione 
amministrativa, la funzione di coordinamento e mediazione degli interessi in gioco 
al fine di individuare, mediante il contestuale confronto degli interessi dei soggetti 
che li rappresentano, l’interesse pubblico primario e prevalente» (sentenza n. 313 
del 2010). Esso, quindi, «realizza (...) un giusto contemperamento fra la necessità 
della concentrazione delle funzioni in un’istanza unitaria e le esigenze connesse 
alla distribuzione delle competenze fra gli enti che paritariamente vi partecipano 
con propri rappresentanti, senza che ciò implichi attenuazione delle rispettive 
attribuzioni» (sentenza n. 348 del 1993)”. 
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Il legislatore ha notevolmente modificato, nel tempo, la disciplina 
della conferenza di servizi: art 2 della l. n. 537/1993 , 3-bis del d. l. n. 
163/1995 , 17 della l. n. 127/1997 , 9-12 della l. n. 340/2000 e artt. 
8-12 della l. n. 15/2005.  
Le variazioni introdotte sono riconducibili a tre filoni 23. Il primo è 
quello che va meglio definire i caratteri dell’istituto: ad esempio la 
specificazione dell’autorità  competente ad indire la conferenza in 
alcuni settori (art 9 , comma 2 , l. n. 340/2000; art 8 , l. n. 15/2005 ), 
o la regolamentazione dello svolgimento dei suoi lavori (art. 17, 
comma 6 , l. n. 127/1997; art 11 , l. n. 340/2000). 
Il secondo è quello dell’estensione dell’ambito di applicazione della 
conferenza : vengono previste la conferenza istruttoria c.d. 
interprocedimentale (art 17,comma 4, l. 127/1997), quella 
preliminare (art 10 , l. 340/2000) quella in materia di finanza di 
progetto (art 12 l. 15/2005). 
Il terzo filone di modifiche comporta l’abbandono del principio 
dell’unanimità nella conferenza decisoria. Nella formulazione 
originaria dell’articolo 14, la conferenza decisoria porta ad una 
decisione concordata tra più amministrazioni, e quindi imputabile a 
tutti i soggetti pubblici partecipanti alla conferenza che, in modo 
dialettico, individuano l’interesse pubblico concreto da realizzare 
con la scelta finale.  
L’art 2 della legge n. 537 del 1993, introduce all’art 14 un comma 2-
bis24,a norma del quale nella conferenza di servizi decisoria non era 
più prevista la necessità di approvazione all’unanimità. In mancanza 
del consenso unanime tra tutti i soggetti pubblici intervenuti, 
oppure assenti e consenzienti, la determinazione conclusiva della 
conferenza  veniva assunta dal Presidente del Consiglio dei ministri 
previa delibera del Consiglio dei ministri. Si tratta di un vero e 
proprio intervento sostitutivo statale: è uno speciale intervento 
decisorio che garantiva l’esito positivo della conferenza di servizi. 
Con ciò la conferenza decisoria vede ampliata la sua missione di 
semplificazione. Non si tratta più solo di favorire l’espressione di 
                                                          
23
 Vesperini G. , Che fine ha fatto la semplificazione amministrativa?, Milano, 
Giuffrè Editore, 2006 
24
 “ Qualora nella conferenza sia prevista l’unanimità per la decisione e questa non 
venga raggiunta,  le  relative determinazioni possono essere assunte dal 
Presidente  del  Consiglio  dei  ministri, previa deliberazione del Consiglio dei 
Ministri. Tali  determinazioni hanno il medesimo effetto giuridico 
dell'approvazione  all’unanimità in sede di conferenza di servizi" 
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punti di vista e il raggiungimento del consenso da parte dei portatori 
degli interessi  pubblici coinvolti da una decisione, ma anche di 
garantire il raggiungimento stesso della decisione.25 Con il tempo , 
dalla determinazione spettante al Presidente del Consiglio ,si passa 
alla possibilità per l’autorità procedente di assumere la 
determinazione di conclusione positiva della conferenza, dandone 
comunicazione, a seconda dei casi, al Presidente del Consiglio, al 
quello della regione e ai sindaci, con la possibilità di tali organi di 
disporne la sospensione ( art. 17 , comma 2 ,l. 127 del 1997), e poi 
alla possibilità per la medesima autorità di assumere la 
determinazione conclusiva sulla base della maggioranza delle 
posizioni espresse (art 12 , l.340 del 2000). Nel 2000, quindi, si 
prevede che la decisione debba essere espressa a maggioranza: 
questo ha portato la giurisprudenza a considerare la conferenza di 
servizi come organo collegiale, come un organo amministrativo, 
organo che decide a maggioranza. Si tratta però di un orientamento 
che si discosta da quello tradizionale che ritiene la conferenza un 
modulo procedimentale, una fase procedimentale, un modulo 
procedimentale peculiare rispetto allo svolgimento ordinario delle 
procedure26. L’orientamento giurisprudenziale nato nel 2000 avrà 
vita breve perché ben presto il Consiglio di Stato ritorna 
all’orientamento originario27 . Quindi, per concludere, la conferenza 
di servizi è uno strumento di semplificazione che contiene l’implicita 
ammissione da parte del legislatore della difficoltà di gestire l’azione 
amministrativa quando questa coinvolge un pluralità di interessi 
pubblici e privati. 
 
 
                                                          
25
 Vesperini G. , Che fine ha fatto la semplificazione amministrativa?, Milano, 
Giuffrè Editore 
26
 Cons. Stato, sez. IV, 9 luglio 1999, n.1193. 
27
 Cons. di Stato , sez. IV, 7 maggio 2004, n. 2874  afferma che “ (…) è noto alla 
Sezione che la conferenza dei servizi , costituisce un originale modulo 
organizzativo (funzionale alla concreta attuazione dei principi costituzionali che 
presiedono all’azione amministrativa, come individuati dall’articolo 97 della 
Costituzione) per l’acquisizione, su di un dato provvedimento da adottare, 
dell’avviso di tutte le amministrazioni preposte alla cura degli interessi coinvolti in 
quest’ultimo, idoneo a produrre l’auspicata accelerazione dei tempi procedurali (e 
dunque la speditezza, efficacia ed economicità dell’azione amministrativa) 
attraverso un esame contestuale di tutti gli interessi pubblici coinvolti: essa non 
implica, tuttavia, la creazione di un apposito ufficio speciale della pubblica 
amministrazione, separato dai soggetti che vi hanno partecipato (…) “. 
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3.2. La funzione consultiva 
 
 
Tra gli atti tipici della fase istruttoria ci sono i pareri e le valutazioni 
tecniche. Ciò che permette una semplificazione dell’attività 
amministrativa è la nuova disciplina di questi atti consultivi: prima 
della legge 241 del 1990 e, soprattutto prima delle modifiche 
apportate nel 200928, l’inerzia o il ritardo dell’ufficio chiamato ad 
esprimere il parere o la valutazione tecnica impedivano o 
ritardavano la decisione dell’organo amministrativo. Con la legge 
241 del 1990 le regole in tema di pareri e valutazioni tecniche 
tendono a rimuovere i blocchi procedimentali determinati in 
passato dall’omesso esercizio della sua funzione da parte 
dell’organo consultivo. Sono strumenti di semplificazione perché, 
effettivamente, concorrono a ridurre i tempi dell’azione 
amministrativa ed agevolarne la conclusione. 
I pareri possono essere sia obbligatori che facoltativi; le valutazioni 
tecniche sono obbligatorie. Le regole relativi a tali atti permettono 
una semplificazione ed una riduzione dei tempi, in che modo? 
Per quanto riguarda i pareri, quelli pareri obbligatori, ai sensi dell’art 
16, devono essere dati, obbligatoriamente, entro venti giorni dalla 
richiesta; nel caso di pareri facoltativi, gli organi consultivi delle 
pubbliche amministrazioni sono tenuti a dare immediata 
comunicazione alle amministrazioni richiedenti del termine entro il 
quale il parere sarà reso, che comunque non può superare i venti 
giorni dal ricevimento della richiesta. Nel caso di decorrenza del 
termine senza che il parere sia stato espresso, nel caso di parere 
obbligatorio, l’amministrazione può chiedere di andare avanti senza 
il parere; in caso di parere facoltativo, l’amministrazione procede 
senza i parere e, quindi, non si tratta più di una semplice facoltà. 
Nel caso di valutazioni tecniche, dato che essa continuano ad essere 
necessarie, l’art 17 prevede che se tali organi ed enti non 
provvedano nei termini prefissati dalla disposizione stessa o, in 
mancanza, entro novanta giorni dal ricevimento della richiesta, il 
responsabile del procedimento deve chiedere le suddette 
valutazioni tecniche ad altri organi dell’amministrazione pubblica o 
                                                          
28
 Legge 18.06.2009 n° 69 , G.U. 19.06.2009 
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ad enti pubblici che siano dotati di qualificazione e capacità tecnica 
equipollenti, ovvero ad istituti universitari. 
 
 




Gli accordi tra pubbliche amministrazioni svolgono la funzione 
semplificazione perché permettono il coordinamento tra più 
amministrazioni. Il che, ovviamente, influisce sulla riduzione dei 
tempi complessivi dell’azione amministrativa. 
L’articolo 15 della legge prevede in via generale la facoltà delle 
amministrazioni pubbliche di concludere fra loro accordi per 
disciplinare lo svolgimento in collaborazione di attività di interesse 
comune. 
L’autocertificazione rientra tra le garanzie del cittadino che la legge 
sul procedimento ha inteso rafforzare. Il privato può comprovare, 
con propria dichiarazione, che sostituisce la certificazione, stati, 
qualità personali e fatti (come data e luogo di nascita , residenza , 
cittadinanza, stato di famiglia , qualifica professionale etc.) e viene 
così esonerato dalla ricerca dei documenti corrispondenti. In questo 
caso, ad essere semplificata non è tanto l’attività amministrativa , 








La DIA e il silenzio – assenso sono istituti che, ai tempi della 
Commissione Nigro29  erano considerati unitariamente. A partire dai 
lavori preparatori della legge sono stati configurati come istituti 
distinti. Anche il nuovo testo dell’art 20 e quello dell’art 19, però, 
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 Commissione di Studio istituita dalla Presidenza del Consiglio dei ministri e 




mantengono una complementarietà. Caratteristica comune è la 
lotta contro il tempo del procedimento  e  da questo punto di vista, 
sicuramente, il silenzio- assenso e la DIA  rappresentano le misure 
più radicali. Con il silenzio- assenso il legislatore rinuncia al 
provvedimento espresso che pone termine al procedimento così 
come previsto dall’art 2 della stessa legge. Nel caso di dichiarazione 
di inizio attività i legislatore rinuncia al procedimento , nel senso che 
dal regime autorizzatorio si passa a quello della semplice 
comunicazione.  
La dichiarazione di inizio attività è un importante strumento di 
semplificazione. Il meccanismo consentiva ad un soggetto 
attraverso la presentazione di una denuncia di svolgere un’attività 
per la quale in precedenza  era previsto come necessario il previo 
rilascio di un’autorizzazione, ovvero di un provvedimento 
amministrativo in forza del quale la pubblica amministrazione, 
verificata la sussistenza di determinati presupposti, rimuoveva i 
limiti posti dalla legge all’esercizio di una preesistente situazione di 
vantaggio. 
Anche il silenzio-assenso dà luogo ad una sorta di liberalizzazione 
dell’attività privata: una volta scaduto il termine per la conclusione 
del procedimento senza che l’amministrazione abbia provveduto 
sulla domanda del privato, questi può avviare l’attività, e può 
avviarla come se, una volta scaduto il termine, l’attività fosse libera.  
Sussistono, quindi, delle affinità tra l’istituto del silenzio-assenso e 
quella della DIA, ma ci sono anche delle differenze. L’articolo 19 
prevede casi in cui è riconosciuta la possibilità ai privati di 
intraprendere determinate attività economiche sulla base di una 
denuncia; l’articolo 20, invece, prevede ipotesi in cui il privato si 
vede accolta la sua istanza se l’amministrazione non provveda in 
senso negativo. L’articolo 20, a differenza dell’articolo 19, non incide 
in senso abrogativo sull’esistenza del regime autorizzatorio che 
rimane inalterato, ma introduce una modalità semplificata di 
conseguimento dell’autorizzazione.  Inoltre, mentre l’articolo 19 si 
riferisce a materie soggette a provvedimenti autorizzatori a 
carattere vincolato, l’articolo 20 si riferisce ad interventi a 
contenuto discrezionale.  
Ulteriori differenze ci sono dal punto di vista della tutela del terzo: la 
SCIA, secondo la tesi preferibile è un atto privato e quindi non è 
possibile per il terzo impugnarla avanti al g.a.; in caso di silenzio-
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assenso, essendoci un provvedimento amministrativo in forma 
tacita, questo potrà essere impugnato avanti al g.a. .  
Quindi, in definitiva, la DIA/SCIA è uno strumento di liberalizzazione 
di determinate attività economiche che quindi vengono liberate dal 
previo potere autorizzatorio della Pubblica Amministrazione; il 
silenzio- assenso è uno strumento di semplificazione amministrativa 
perché è sempre richiesto un provvedimento amministrativo ma 
questo si assume in maniera semplificata. 
  
 
3.4.1. Il silenzio-assenso: differenza con il mero silenzio, 




Il silenzio-assenso si ha quando la legge attribuisce al silenzio valore 
di accoglimento dell’istanza ed è disciplinato dall’articolo 20 della 
legge 241 del 199030. Si tratta di un caso di silenzio-significativo che, 
quindi, si differenzia dal mero silenzio. In comune c’è l’inerzia della 
Pubblica Amministrazione, ma diversi sono gli effetti di data inerzia. 
Nel caso del silenzio-assenso, la legge ricollega all’inerzia la nascita 
dell’assetto di interessi voluto dal privato con la presentazione 
dell’istanza. 
Già prima di questa legge troviamo l’istituto del silenzio -assenso in 
determinate discipline di settore. In materia ambientale , l’articolo 
15 della legge n. 319 del 1976 poneva a carico dei titolari degli 
scarichi provenienti da insediamenti produttivi l’obbligo di munirsi 
di autorizzazione allo scarico. L’autorizzazione veniva rilasciata in 
forma definitiva al momento del rispetto dei limiti di accessibilità 
fissati dalla legge, prima di tale momento l’autorizzazione veniva 
rilasciata in via provvisoria. Il penultimo comma dell’art 15 
prevedeva che “l’autorizzazione provvisoria si intende concessa se 
non è rifiutata entro sei mesi dalla data della presentazione della 
                                                          
30
 “il silenzio dell'amministrazione competente equivale a provvedimento  di 
accoglimento della domanda, senza necessità di ulteriori  istanze  o diffide, se la 
medesima amministrazione non comunica all'interessato, nel termine di cui 
all'articolo 2, commi 2 o 3, il  provvedimento  di diniego, ovvero non procede ai 
sensi del comma 2. “ 
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relativa domanda (…)”. La Corte di Giustizia CEE  ha rilevato che 
un’autorizzazione tacita non è compatibile con le prescrizioni della 
direttiva del Consiglio 17 dicembre 1979 sulla protezione delle 
acque sotterranee. La legge è stata abrogata dall’art 63 d.lgs 11 
maggio 1999 n. 152 di recezione delle direttive 91/271/CEE e 
91/676/CEE. 
In materia di patrimonio culturale e paesaggistico, il codice dei beni 
culturali e del paesaggio approvato con d.lgs. 22 gennaio 2004 n. 42 
prevede all’art 22 che l’autorizzazione del sopraintendente, 
necessaria per l’esecuzione di opere e lavori di qualunque genere 
sui beni culturali “ è rilasciata entro il termine di centoventi giorni 
dalla ricezione della richiesta da parte della soprintendenza”. Nel 
caso in cui la sopraintendenza richieda chiarimenti o elementi 
integrativi di giudizio , oppure proceda ad accertamenti di natura 
tecnica, il termine è sospeso fino al ricevimento della 
documentazione richiesta o all’espletamento degli accertamenti.  Il 
comma 4 dell’art 22 prevede però che , decorsi inutilmente i termini 
relativi alle predette ipotesi di sospensione “ il richiedente può 
diffidare l’amministrazione a provvedere. La richiesta di 
autorizzazione si intende accolta ove l’amministrazione non 
provveda nei trenta  giorni successivi al ricevimento della diffida”. 
In materia di edilizia e urbanistica , è prevista la disciplina del 
silenzio-assenso all’art 8 del d.l n. 9 del 1982 convertito con 
modificazioni in legge n. 4 del 1982 (Legge Nicolazzi).  
Questa disposizione è stata abrogata dall’art 136 comma 1 del d.p.r 
6 giugno 2001 n. 380 (T. U. sull’edilizia ).  
Nella sua originaria formulazione l’articolo 20 delinea la struttura 
dell’istituto ma non consente di stabilire il suo ambito di 
applicazione. Invece di indicare una clausola di carattere generale , 
l’art 20 rimanda alla fonte regolamentare la definizione dei casi in 
cui l’istituto può in concreto trovare applicazione. La fonte 
regolamentare, inoltre, indica i vari termini di maturazione della 
fattispecie. Ci troviamo, quindi, dinanzi ad un sistema chiuso di 
silenzio-assenso. 
Il regolamento del 1992 (d. p. r. 26 aprile 1992 n. 300) recava un 
allegato contenete 29 ipotesi o gruppi di ipotesi sottoposte al 
regime del silenzio-assenso. 
Il regolamento del 1994 (d. p. r. 9 maggio 1994 n. 407) interviene 
per un verso ampliando le ipotesi sottoposte al regime del silenzio-
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assenso, e nell’altro verso sottraeva all’elenco alcune delle ipotesi 
precedentemente previste. 
Con la legge 80 del 2005 la disciplina cambia e, l’articolo 20, al 
comma 1 prevede, in via generale, che nei procedimenti ad istanza 
di parte il silenzio dell’amministrazione equivale ad un 
provvedimento di accoglimento della domanda. Le eccezioni sono 
tassative: l’articolo 20 esclude il silenzio-assenso con riferimento agli 
atti e ai procedimenti finalizzati alla tutela del patrimonio culturale, 
paesaggistico e dell’ambiente, alla pubblica sicurezza e 
all’immigrazione. Così come per la SCIA, si esclude che il silenzio- 
assenso possa sostituire i provvedimenti rilasciati dalle 
amministrazioni preposte alla tutela di alcuni interessi pubblici 
rilevanti. Però rispetto all’articolo 19 le eccezioni sono più limitate. 
L’istituto del silenzio-assenso è un istituto sul quale molto si è 
discusso, è un istituto anomalo. L’anomalia risulta chiara se solo si 
pone l’occhio all’articolo 2 della stessa legge che richiede che i 
procedimenti amministrativi si concludano con un provvedimento 
espresso. La giurisprudenza costituzionale ha rimarcato il contrasto 
tra il silenzio assenso e il principio ex articolo 97 della Costituzione 
del buon andamento dell’azione amministrativa. La Corte 
Costituzionale 31 ha chiarito che l’istituto può ritenersi ammissibile 




4. LA DIA/SCIA : EVOLUZIONE NORMATIVA 
 
 
L’articolo 19 della legge 241 del 1990 parla della “denuncia di inizio 
attività” assumendo soltanto nel 2005 la denominazione di 
“dichiarazione di inizio attività.   Lo scopo è quello di semplificare le 
procedure autorizzatorie e alleggerire il carico degli adempimenti 
amministrativi. Un meccanismo simile, però, non poteva trovare 
un’applicazione a tutto campo, ed è per questo che il testo 
originario dell’articolo 19 rinviava ad un regolamento governativo la 
determinazione dei casi in cui la DIA poteva essere applicata. Inoltre 
                                                          
31
 Corte cost. 27 luglio 1995, n. 408 
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veniva fatta la distinzione tra i casi in cui l’attività poteva essere 
immediatamente iniziata, e quelli in cui, invece, bisognava 
attendere un determinato lasso di tempo e la distinzione veniva 
fatta sulla base della complessità degli accertamenti. Il legislatore 
aveva previsto che l’istituto potesse trovare applicazione soltanto 
per gli atti di assenso a contenuto vincolato . In particolare  
a) Il rilascio dell’autorizzazione doveva dipendere esclusivamente 
dall’accertamento dei presupposti e requisiti prescritti 
b) Non doveva essere necessario l’esperimento di prove 
c) Non dovevano essere previsti limiti o contingenti complessivi 
d) Non doveva derivare pregiudizio alla tutela dei valori atorico-artistici 
e ambientali e dovevano essere rispettate le norme a tutela del 
lavoratore sul luogo di lavoro. 
Il progetto della commissione Nigro era però diverso dato che 
prevedeva un norma avente carattere generale per cui tutti gli atti 
di assenso venivano sostituiti dalla DIA. Tali atti di assenso dovevano 
presentare determinate caratteristiche: il procedimento 
autorizzatorio doveva consistere nel mero accertamento dei 
presupposti e requisiti di legge senza l’esperimento di prove. 
Con il D.P.R 300 del 199232 vennero individuati gli atti di assenso 
sostituiti e inoltre si individuarono le attività che potevano essere 
immediatamente avviate a seguito della presentazione della 
denuncia , e quelle per cui invece occorreva attendere il decorso di 
un certo termine. Queste erano indicate rispettivamente in una 
tabella A e tabella B. 
Il risultato complessivo si rilevò deludente :così l’articolo 2 comma 
10 della legge 537 del 199333 sostituì l’intero articolo 19 della legge 
241 del 1990. Il cambiamento fu importante dato che venne 
eliminata la determinazione dei casi di applicazione dell’istituto da 
parte del regolamento del Governo, ma era lo stesso articolo 19 a 
dettare le condizioni affinché si verificasse il meccanismo 
sostitutivo. Le condizioni erano: 
a) Il rilascio dell’atto di assenso dipendesse esclusivamente 
dall’accertamento dei presupposti e dei requisiti di legge 
b) Non fosse necessario l’esperimento di prove che comportassero 
valutazioni tecniche discrezionali 
                                                          
32
 Regolamento concernente le attività private sottoposte alla disciplina degli 
articoli 19 e 20 della legge 7 agosto 1990 , n. 241 
33
 Interventi correttivi di finanza pubblica 
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c) Non fosse previsto alcun limite o contingente complessivo per il 
rilascio degli atti stessi 
d) Non si trattasse di concessioni edilizie rilasciate ai sensi delle leggi 
1089 del 1939 , 1497 del 1939 e 431 del 1985. Rispetto al testo 
originario veniva meno il riferimento ai provvedimenti concernenti 
la tutela del lavoratore sul posto di lavoro .  
L’attività poteva essere intrapresa immediatamente e la pubblica 
amministrazione doveva, entro sessanta giorni, esercitare i propri 
poteri di verifica e inibizione. Quindi era la DIA era soltanto ad 
efficacia immediata. Venne mantenuta ferma ,in quanto già 
presente nel testo originario dell’articolo 19, la possibilità per 
l’interessato di conformare la propria attività, salve le ipotesi di 
dichiarazioni mendaci o false attestazioni ai sensi dell’art 21 della 
legge 241 del 1990. 
L’articolo 2 della legge 537 del 1993 prevedeva infine che con 
regolamento governativo si sarebbero dovute individuare non più le 
ipotesi in cui la denuncia avrebbe dovuto trovare applicazione, ma 
le fattispecie in cui essa non avrebbe potuto trovare spazio. 
La difficoltà di individuare in via interpretativa gli atti di assenso 
sostituiti, spinse il legislatore ad intervenire nuovamente, da un lato 
prevedendo il modello della denuncia di inizio attività in alcune 
discipline di settore, tra cui quello edilizio, e dall’altro sostituendo 
nuovamente l’art 19 con l’art 3 comma 1 della legge 35 del 2005, 
convertito con modificazioni dalla legge 80 del 2005 .Molte furono 
le novità, ma per prima cosa l’istituto prende il nome di 
Dichiarazione di inizio attività. 
Per quanto riguarda il campo di applicazione, vennero aggiunte al 
novero degli atti sostituiti le concessioni non costitutive e le 
domande per le iscrizioni ad albi o ruoli richieste per l’esercizio di 
attività imprenditoriale, commerciale o artigianale; si prevedeva che 
la DIA potesse sostituire il titolo autorizzatorio non solo nei casi in 
cui il rilascio di quest’ultimo dipendesse dall’accertamento di 
requisiti e presupposti stabiliti dalla legge, ma anche nelle ipotesi in 
cui questi fossero contenuti  in atti amministrativi a contenuto 
generale, venne eliminata la preclusione per la quale l’accertamento 
dei presupposti doveva avvenire senza prove . 
Venne ritoccato il procedimento, visto che l’attività non poteva 
essere iniziata subito, ma soltanto trenta giorni dalla data di 
presentazione della  dichiarazione dandone comunicazione alla 
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pubblica amministrazione che entro altri trenta giorni poteva 
esercitare i propri poteri inibitori e conformativi. 
Venne espressamente prevista la possibilità per la pubblica 
amministrazione di esercitare i propri poteri di autotutela e di 
revoca che rimanevano salvi dopo la scadenza del termine 
perentorio.  Venne poi prevista la giurisdizione esclusiva del giudice 
amministrativi per ogni controversia relativa alla normativa in tema 
di DIA.  
Il legislatore intervenne nuovamente con la legge 69 del 200934 e 
con il D. L.gs 59 del 201035. Vennero introdotti ulteriori settori 
esclusi dall’applicazione della DIA, come l’asilo e la cittadinanza, 
vennero regolati meglio i margini di intervento del legislatore 
regionale, e si dettò una disciplina specifica per la DIA che avesse ad 
oggetto attività di cui al D. Lgs.  59 del 2010 con il quale era stata 
data attuazione alla “direttiva Bolkenstein” 36ed erano state dettate 
ulteriori disposizioni specifiche sull’applicabilità della DIA al settore 
del commercio. Queste attività potevano essere iniziate 
immediatamente dopo la presentazione della DIA e la Pubblica 
Amministrazione avrebbe dovuto esercitare i propri poteri di 
controllo nel termine di trenta giorni. Viene, quindi, fatta la 
distinzione tra DIA ad efficacia immediata e DIA ad efficacia differita 
Il comma 4-bis dell’art 49 del d. l. 78/2010 convertito con 
modificazioni in legge 122 del 2010 ,ha integralmente sostituito 
l’articolo 19 eliminando dal nostro sistema la DIA e introducendo la 






                                                          
34
 Legge 18 giugno 2009 n. 69 (disposizioni per lo sviluppo economico , la 
semplificazione, l competitività nonché in materia di processo civile) 
35
 Decreto legislativo 26 marzo 2010 n 59 (attuazione della direttiva 2006/123/CE 
del parlamento europeo e del consiglio del 12 dicembre 2006 relativa ai servizi nel 
mercato interno) 
36
 Direttiva che detta disposizioni che permettono di agevolare l’esercizio della 
libertà di stabilimento dei prestatori e la libera circolazione dei servizi 
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4.1. DIA e SCIA a confronto: strumenti di 
semplificazione(sentenze Corte Costituzionale n. 164 e 
203 del 2012) 
 
 
Nella sostanza il funzionamento della SCIA è analogo a quello della 
DIA. Il potere amministrativo non interviene più ex ante per 
autorizzare lo svolgimento di una attività privata, ma è esercitato ex 
post per verificare se l’attività che il denunciante si propone di 
svolgere è conforme alle prescrizioni legali e se il privato è in 
possesso dei requisiti prescritti per svolgerla. Il privato può svolgere 
l’attività, si autoresponsabilizza perché non deve attendere un atto 
di assenso della Pubblica Amministrazione ma, si assume il rischio di 
vedersi fermato, nello svolgimento della sua attività, dalla Pubblica 
Amministrazione. 
La SCIA e la DIA  sono strumenti di semplificazione e di 
liberalizzazione. In quest’ottica si collocano due sentenze della Corte 
Costituzionale ,la numero 164 e 203 del 2012 che chiariscono lo 
scopo dell’istituto, ossia la semplificazione37. 
La SCIA, a differenza della DIA, deve essere corredata dalle 
dichiarazioni sostitutive di certificazioni e l’atto di notorietà; dalle 
attestazioni di tecnici abilitati o dalle dichiarazioni di conformità 
rese dalla Agenzia per le imprese relative alla sussistenza dei 
requisiti e dei presupposti per l’avvio dell’attività; dagli elaborati 
tecnici necessari per consentire le verifiche di competenza 
dell’amministrazione. Quando la legge prevede l’acquisizione di 
pareri di organi o enti, questi sono sostituiti dalla autocertificazioni 
e attestazioni. Nel vecchio testo, invece, in casi simili, l’acquisizione 
del parere era necessaria e il termine per l’adozione dei 
provvedimenti di divieto e di rimozione veniva sospeso fino 
all’acquisizione dei pareri. 
                                                          
37 “Scopo dell’istituto era quello di rendere più semplici le procedure 
amministrative indicate nella norma, alleggerendo il carico degli adempimenti 
gravanti sul cittadino. In questo quadro s’iscrive anche la SCIA, del pari finalizzata 
alla semplificazione dei procedimenti di abilitazione all’esercizio di attività per le 




Differenza fondamentale è rappresentata dal momento di inizio 
dell’attività: con la DIA l’attività poteva essere iniziata dopo trenta 
giorni, con la SCIA, immediatamente. Decorsi, poi, sessanta giorni 
dal ricevimento della segnalazione, la P.A. potrà esercitare i poteri 
attribuitigli dalla legge.  
L’amministrazione può esercitare i poteri inibitori nel termine di 
sessanta giorni dalla segnalazione. Precedentemente il termine era 
di trenta giorni. In più, ora si prevede espressamente che i 
provvedimenti inibitori possono essere sempre adottati, a 
prescindere dal termine, nel caso di dichiarazioni sostitutive di 
certificazione e dell’atto di notorietà false e mendaci. 
 
 




L’esigenza di semplificazione, in materia edilizia, è avvertita ancor 
prima della legge 241 del 1990: la stagione della liberalizzazione in 
materia edilizia inizia con la legge n. 457 del 1978, prosegue con 
altre leggi, per poi ricevere un assetto ordinamentale nella legge 
241 del 1990 (art 19) e poi nella legge n. 537 del 1993, il cui art. 2 
sostituisce l’art 19 legge n. 241 del 1990. 
Prima di arrivare  a queste leggi, comincio con l’analizzare 
l’evoluzione normativa in materia urbanistica che, a partire dal 
dopoguerra, ha subito una costante e continua evoluzione. Prima 
della legge urbanistica, l’attività di costruzione era libera : l’art 220 
del T.U. delle leggi sanitarie (R.D. 27 luglio 1934, n. 1265) stabiliva 
che per l’edificazione di ogni casa di abitazione occorreva 
l’autorizzazione del sindaco che la concedeva sentita la 
Commissione Edilizia e l’ufficiale sanitario. Si trattava , quindi, di un 
controllo soltanto igienico. 
La legge urbanistica, legge  17 agosto 1942, n. 1150, in primis ha 
previsto l’obbligo per i comuni di pianificare il proprio territorio 
mediante l’adozione di piani regolatori, ha poi introdotto dei limiti 
all’attività di costruzione. Questa legge introduce l’obbligo 
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generalizzato di acquisire un titolo che abiliti all’edificazione38. Viene 
introdotto per la prima volta, a livello nazionale, quindi in modo 
organico, l’obbligo di richiedere all’ Autorità amministrativa 
comunale una “licenza” per poter legittimamente procedere alle 
trasformazioni edilizie. Più precisamente, venne previsto l’obbligo di 
licenza del podestà per chiunque intendesse eseguire nuove 
costruzioni o ampliare quelle esistenti o modificare la struttura o 
l’aspetto dei centri abitati. 
Questo obbligo, a ben vedere, lo si trova già prima in alcuni 
Regolamenti Edilizi comunali: è il caso del Regolamento generale 
Edilizio di Roma, approvato dal Consiglio Comunale nel periodo 
compreso tra il 1909 e 1912, che, all’art 1, prevede tale obbligo. 
Obbligo poi generalizzato con la legge urbanistica del 1942 che 
assegna all’Amministrazione pubblica il controllo preventivo e di 
verifica dell’attività edilizia. 
L’articolo 10 della Legge n. 765 del 1967 (legge Ponte ) riscrive 
integralmente l’art 31 della legge urbanistica del 1942 ampliando 
l’ambito degli interventi per cui era prescritta la licenza39. Questa 
legge introdusse l’obbligo di licenza edilizia per l’intero territorio 
comunale e anche per la modifica o la demolizione di costruzioni 
esistenti, nonché per la realizzazione di opere di urbanizzazione. 
La legge del 1967 prevede che l’Amministrazione debba verificare 
tutti gli interventi, si tratta, quindi, di un controllo generale. 
Assistiamo, quindi, man mano, ad un aumento dei poteri di 
controllo della Pubblica Amministrazione sull’attività edilizia. 
La giurisprudenza qualificò la licenza edilizia come una 
autorizzazione, cioè come un provvedimento  con cui la Pubblica 
Amministrazione rimuoveva un limite all’esercizio di una facoltà. Il 
diritto di costruire (jus aedificandi) era una facoltà che rientrava nel 
contenuto del diritto di proprietà e non esercitabile se non fosse 
stato rilasciato il titolo edilizio da parte del sindaco. Questi, in 
                                                          
38
 Art 31 :  “Chiunque  intenda  eseguire  nuove  costruzioni   edilizie   ovvero 
ampliare quelle esistenti o modificare la struttura o  l'aspetto  nei  centri abitati 
ed ove esista  il  piano  regolatore  comunale,  anche dentro le zone di espansione  
di  cui  al  n.  2  dell'art.  7,  deve chiedere apposita licenza al podesta' del 
Comune.” 
39
 art 10: “Chiunque  intenda  nell'ambito  del  territorio  comunale eseguire 
nuove  costruzioni,  ampliare, modificare o demolire quelle esistenti ovvero  
procedere  all'esecuzione  di  opere  di  urbanizzazione  del terreno, deve chiedere 
apposita licenza al sindaco” 
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presenza delle condizioni stabilite dalla legge e dalla normativa 
secondaria , doveva necessariamente rilasciare il titolo edilizio. 
Questa legge, inoltre ,introduce la possibilità del ricorso contro il 
silenzio inadempiente della p.a. che è definito “silenzio-rifiuto”.  
La Legge 28 gennaio 1977 n.10 (Legge Bucalossi )40abbandona il 
termine “licenza” e usa l’espressione “ concessione edilizia “. Il titolo 
viene spostato dall’ambito dei titoli autorizzatori e fatto rientrare 
nell’ambito dei titoli concessori. Le concessioni, così come le 
autorizzazioni, sono provvedimenti amministrativi aventi effetti 
favorevoli per il destinatario, ma si differenziano da queste in 
quanto non rimuovono un limite posto dalla legge all’esercizio di 
una situazione di vantaggio che si trova nella titolarità del privato, 
ma hanno l’effetto di attribuire a quest’ultimo una situazione 
giuridica di cui egli in precedenza non era titolare. Con 
l’autorizzazione l’amministrazione rimuove dei limiti all’esercizio di 
una attività che il privato ha il diritto di esercitare; con la 
concessione, invece, il diritto ad esercitare l’attività non è del 
privato. Lo jus aedificandi, in definitiva, è della pubblica 
amministrazione, che attraverso il titolo edilizio e a fronte del 
pagamento degli oneri concessori, lo avrebbe trasferito al 
proprietario del fondo, redendo l’area edificabile.  L’intento è quello 
di affermare il principio che lo jus aedificandi fosse scorporato dalla 
proprietà edilizia e quindi concesso dalla Pubblica 
Amministrazione41. Si vuole affermare il principio della distinzione 
tra la proprietà del suolo e lo jus aedificandi , che non appartiene 
automaticamente alla proprietà, ma può essere esercitato solo in 
quanto viene rilasciato il titolo che autorizza l’edificazione. Non è 
più licenza, e quindi autorizzazione, ma è concessione edilizia. La 
disciplina introdotta da questa legge non introduce alcuna modifica 
sostanziale per quanto riguarda i rapporti tra pubblica 
amministrazione e cittadini: tutti gli interventi che possano 
comportare trasformazioni edilizie o urbanistiche sul territorio 
vengono vagliati dalla pubblica amministrazione che va a rilasciare 
un titolo . Ai sensi dell’art 1, infatti ,la concessione edilizia deve 
essere richiesta al sindaco ogni qual volta si intendesse porre in 
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 Legge 28 Gennaio 1977, n. 10 (Norme per la edificabilità dei suoli), pubblicata in 
Gazz. Uff. 29 gennaio 1977, n. 27. 
41
 Mazzarelli V. , Fondamenti di diritto urbanistico , Carocci Editore, 1996 
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essere un’attività comportante “ trasformazione urbanistica ed 
edilizia del territorio comunale”.  
La legge Bucalossi segnò l’apice del controllo pubblico sulle attività 
edificatorie private : la P. A controlla in sostanza ogni attività umana 
che poteva comportare una modificazione anche solo visiva del 
paesaggio, mentre erano esclusi dall’obbligo di concessione gli 
interventi di manutenzione ordinaria che , erano da considerarsi 
anche gratuiti ( art. 9 ). Con il tempo comincia ad emergere , sempre 
con più forza , la necessità di semplificare , specialmente in questo 
ambito nel quale le incombenze per la pubblica amministrazione 
aumentano sempre più. La situazione diventa difficile da gestire: da 
un parte la pubblica amministrazione deve vagliare un numero 
sempre maggiore di domande; il cittadino è costretto ad aspettare 
tempi sempre più lunghi. 
Legge 5 agosto 1978 n, 457, per la prima volta, va a differenziare gli 
interventi edilizi, ordinandoli secondo le tipologie : manutenzione 
ordinaria, manutenzione straordinaria, restauro e risanamento 
conservativo, ristrutturazione edilizia, ristrutturazione urbanistica. A 
questo punto, per gli interventi di manutenzione straordinaria42, il 
legislatore introdusse l’autorizzazione ( art 48). Si introduce, inoltre, 
per la prima volta, la disciplina del silenzio – assenso :al secondo 
comma l’art 48 prevede che “ l’istanza si intende accolta qualora il 
sindaco non si pronunci nel termine di novanta giorni. In tal caso il 
richiedente può dar corso ai lavori dando comunicazione al sindaco 
del loro inizio “. 
 Comincia così la metamorfosi del potere dei comuni, che da 
controllo preventivo, si trasforma in controllo successivo 
sull’esercizio dell’attività del privato43. 
D. l.  n. 9/198244 (Legge Nicolazzi )estese l’ambito di applicazione 
dell’art 48 agli interventi di restauro e di risanamento conservativo , 
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 art. 31, lett. b), della legge n. 457/1978 «le opere e modifiche necessarie per 
rinnovare e sostituire parti anche strutturali degli edifici, nonché per realizzare ed 
integrare i servizi igienico-sanitari e tecnologici, sempre che non alterino i volumi 
e le superfici delle singole unità immobiliari e non comportino modifiche delle 
destinazioni d’uso». 
43
  Albamonte A., Autorizzazione e denuncia di inizio attività edilizia, Milano, 
Giuffrè editore, 2000 
44
 Decreto-legge 23 gennaio 1982, n. 9 (Conversione in legge , con modificazioni, 
del decreto legge 30 dicembre 1981 , n. 801 , concernente provvedimenti urgenti 
in materia di tutela delle acque dall’inquinamento.), pubblicato in Gazz. Uff 4 
gennaio 1982  n. 2 
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e assoggettò ad autorizzazione gratuita, se conformi agli strumenti 
urbanistici vigenti e se l’intervento non riguardasse immobili 
vincolanti , le seguenti opere : 
a) Pertinenze o impianti tecnologici al servizio di edifici già esistenti 
b) Occupazione di suolo mediante deposito di materiale o esposizione 
di merce a cielo libero 
c) Demolizione , e scavi che non riguardassero la coltivazione di cave e 
torbiere (art 7 comma 2). 
In questi tre casi l’autorizzazione poteva formarsi tacitamente 
qualora il sindaco non si fosse pronunciato sull’istanza nel termine 
di sessanta giorni (art 7 comma 3). 
Altra novità rilevante riguarda l’introduzione del silenzio-assenso 
anche sulle domande di concessione edilizia, sovvertendo il 
principio, consacrato all’art 31 comma 7 della legge n. 1150 del 1942 
secondo cui se il sindaco non si fosse pronunciato entro sessanta 
giorni dal ricevimento dell’istanza di concessione edilizia 
,l’interessato avrebbe dovuto ricorrere contro il silenzio 
inadempimento della pubblica amministrazione, chiedendo al 
giudice amministrativo l’adozione di un provvedimento che 
ordinasse alla pubblica amministrazione di provvedere. 
L’articolo 8 infatti stabilisce che, qualora entro novanta giorni dalla 
presentazione dell’istanza di concessione edilizia e del progetto non 
fosse stato comunicato un provvedimento motivato di diniego, la 
domanda doveva intendersi accolta e il richiedente poteva dare 
corso ai lavori comunicandone l’inizio al comune e corrispondendo il 
contributo concessorio. 
L’articolo 8 prevede che il silenzio-assenso trova applicazione solo 
con riferimento agli interventi da realizzare su aree dotate di piani 
attuativi vigenti o nelle ipotesi in cui lo strumento urbanistico 
generale vigente ammettesse come  atto dovuto il rilascio di 
concessioni singole, senza bisogno di strumenti intermedi di 
attuazione. 
Nei casi in cui l’istituto del silenzio-assenso non poteva trovare 
applicazione , rimaneva fermo il principio del silenzio-rifiuto di cui 
all’art 31 comma 7 della legge n- 1150 del 1942. 
L’opera di semplificazione proseguì negli anni successivi : 
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L’articolo 26 della legge 47 del 198545 introdusse un regime 
semplificato per le opere interne alle costruzioni che, a certe 
condizioni46, non erano soggette a concessioni ed autorizzazioni e 
potevano essere realizzate previa presentazione al sindaco di una 
relazione sindaco  “a firma di un professionista abilitato alla 
progettazione, che asseveri le opere da compiersi e il rispetto delle 
norme di sicurezza e delle norme igienico-sanitarie vigenti.” 
L’articolo 9 della legge 122 del 1989 47 ha previsto la sottoposizione 
ad autorizzazione gratuita degli interventi di realizzazione “nel 
sottosuolo degli stessi ovvero nei locali siti al piano terreno dei 
fabbricati parcheggi da destinare a pertinenza delle singole unità 
immobiliari … “. 
Inoltre “Tali parcheggi possono essere realizzati, ad uso esclusivo dei 
residenti, anche nel sottosuolo di aree pertinenziali esterne al 
fabbricato, purché‚ non in contrasto con i piani urbani del traffico, 
tenuto conto dell’uso della superficie sovrastante e compatibilmente 
con la tutela dei corpi idrici.” 
L’Articolo 7 della legge numero 13 del 198948 ha previsto la 
completa liberalizzazione delle opere interne di eliminazione delle 
barriere architettoniche e la sottoposizione ad autorizzazione 
gratuita delle opere che ,allo stesso fine , consistevano in “in rampe 
o ascensori esterni ovvero in manufatti che alterino la sagoma 
dell'edificio”. 
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 Legge 28 febbraio 1985 numero 47 (norma in materia di controllo dell’attività 
urbanistico-edilizia, sanzioni , recupero e sanatoria delle opere edilizie) 
46
 “non siano in contrasto con gli strumenti urbanistici adottati o approvati e con i 
regolamenti edilizi vigenti, 
non  comportino  modifiche  della  sagoma ne' aumento delle superfici utili  e  del  
numero  delle  unità  immobiliari, non modifichino la destinazione   d'uso   delle   
costruzioni  e  delle  singole  unità immobiliari,  non  rechino  pregiudizio alla 
statica dell'immobile e, per  quanto  riguarda  gli immobili compresi nelle zone 
indicate alla lettera  A  dell'articolo  2  del decreto ministeriale 2 aprile 1968, 
pubblicato  nella  Gazzetta  Ufficiale  n.  97  del  16  aprile 1968, 
rispettino le originarie caratteristiche costruttive.” 
47
 Legge 24 marzo 1989 , numero 122 (Disposizioni in materia di parcheggi, 
programma triennale per le aree urbane maggiormente popolate, nonché 
modificazioni di alcune norme del testo unico sulla disciplina della circolazione 
stradale) 
48
 Legge 9 gennaio 1989 numero 13 (Disposizioni per favorire il superamento e 
l'eliminazione delle barriere architettoniche negli edifici privati.) 
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L’articolo 26 della legge 10 del 1991 49  ha previsto l’assimilazione 
alla manutenzione straordinaria e alla sottoposizione al regime 
dell’articolo 48 della legge n. 457 del 1978 degli interventi di utilizzo 
delle fonti di energia rinnovabili in edifici e impianti industriali. 
Tra il 1993 e 1996 la situazione cambiò ulteriormente: venne 
introdotto, all’ art 5 della del d. l. 101 del 19993, in via generalizzata, 
il silenzio-assenso per le domande di concessione edilizia ; poi , vista 
la mancata conversione del d. l. , l’articolo 4 del d. l. 398 del 1993 50 
convertito con modificazioni in legge 493 del 199351, ha eliminato il 
silenzio – assenso, prevedendo che, in caso di mancato rispetto del 
termine per il rilascio della concessione, l’interessato poteva 
rivolgersi al Presidente della Giunta Regionale per la nomina di un 
commissario ad acta che provvedesse in via sostitutiva. 
Ecco che a questo punto arriviamo alla DIA: infatti, dopo essere 
stata prevista in una serie di decreti legge non convertiti , venne 
introdotta dall’articolo 2 comma 60 della legge 662 del 1996 52 che 
sostituì integralmente l’articolo 4 del d. l. 398 del 1993. 
 
 




La DIA edilizia si discostava da quella regolata dall’ art 19 della legge 
241 del 1990 perché non permetteva immediatamente l’inizio dei 
lavori, ma soltanto dopo venti giorni dalla presentazione della 
denunzia. 
Il comma sette dell’articolo 4 del d. l. 398 del 1993 chiarisce l’ambito 
di applicazione: 
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 Legge 9 gennaio 1991, n. 10 (Norme per l'attuazione del Piano energetico 
nazionale in materia di uso razionale dell'energia, di risparmio energetico e di 
sviluppo delle fonti rinnovabili di energia.) 
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 Decreto.- legge 5 ottobre 1993, n. 398( Disposizioni per l'accelerazione degli 
investimenti ed il sostegno dell'occupazione e per la semplificazione dei 
procedimenti in materia edilizia) 
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 Legge 4 dicembre 1993, n. 493 (Conversione in legge del decreto legge 5 ottobre 
1993 numero 398 concernente disposizioni per l’accelerazione degli investimenti 
ed il sostegno dell'occupazione e per la semplificazione dei procedimenti in 
materia edilizia) 
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a) opere di manutenzione straordinaria, restauro e risanamento 
conservativo; 
b) opere di eliminazione delle barriere architettoniche in edifici 
esistenti consistenti in rampe o ascensori esterni, ovvero in 
manufatti che alterino la sagoma dell’edificio; 
c) recinzioni, muri di cinta e cancellate; 
d) aree destinate ad attività sportive senza creazione di volumetria; 
e) opere interne di singole unità immobiliari che non comportino 
modifiche della sagoma e dei prospetti e non rechino pregiudizio 
alla statica dell’immobile e, limitatamente agli immobili compresi 
nelle zone omogenee A di cui all'articolo 2 del decreto del Ministro 
dei lavori pubblici 2 aprile 1968, pubblicato nella Gazzetta Ufficiale 
n. 97 del 16 aprile 1968, non modifichino la destinazione d'uso; 
f) revisione o installazione di impianti tecnologici al servizio di edifici 
o di attrezzature esistenti e realizzazione di volumi tecnici che si 
rendano indispensabili, sulla base di nuove disposizioni; 
g) varianti a concessioni edilizie già rilasciate che non incidano sui 
parametri urbanistici e sulle volumetrie, che non cambino la 
destinazione d’uso e la categoria edilizia e non alterino la sagoma e 
non violino le eventuali prescrizioni contenute nella concessione 
edilizia; 
h) parcheggi di pertinenza nel sottosuolo del lotto su cui insiste il 
fabbricato. 
L’utilizzo della DIA non era possibile nel caso in cui l’immobile fosse 
sottoposto a vincoli o fosse assoggettato dallo strumento 
urbanistico ad una disciplina volta alla tutela delle loro 
caratteristiche ambientali, paesaggistiche ecc. . 
L’interessato, venti giorni prima dell’inizio dei lavori, doveva 
presentare la DIA, con una relazione di un progettista abilitato. In 
assenza delle condizioni richieste dalla legge, il sindaco doveva 
notificare agli interessati l’ordine motivato di non effettuare i lavori; 
il privato poteva, poi, presentare una nuova DIA o chiedere il rilascio 
dell’autorizzazione. Nel caso in cui l’interessato eseguisse l’opera in 
assenza di DIA o in difformità, si applicava una sanzione pecuniaria. 
La nuova disciplina creò numerosi problemi agli operatori per il 
mancato coordinamento con la disciplina in tema di opere interne 
(art 26 della legge 47 del 1985) e di varianti minori eseguite in corso 
d’opera( art 15 legge 47 del 1985 ). Queste norme , infatti , erano 
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sovrapponibili alle ipotesi previste all’art 4 comma 7 , lettera e) e g) , 
del d. l. 398 del 1993. 
A questo punto ci si chiese se gli articoli 15 e 22 della legge 47 del 
1985 dovessero ritenersi tacitamente abrogati oppure si dovessero 
affiancare alla nuova disciplina. 
La situazione quindi, più che altro , si complicò. La DIA, infatti non 
era totalmente alternativa alla autorizzazione edilizia che 
continuava ad essere necessaria per le ipotesi non previste 
all’articolo 4 comma 7. Era quindi necessario un riordino. 
 
 
7. T.U. EDILIZIA 
 
 
Il T.U. edilizia53 cercò di riordinare l’intera materia abrogando 
espressamente gli articoli 15 e 26 della legge 47 del 1985, l’art 48 
della legge 457 del 1978, gli articoli 7 e 8 del d. l.  9 del 1982 e l’art 4 
del d. l. 398 d1993 ed eliminando l’autorizzazione edilizia. Restano, 
quindi, come titoli legittimanti, la DIA e il permesso di costruire. 
Come si può vedere, si cambia ancora denominazione alla vecchia 
concessione edilizia. 
All’articolo 22 del T. U. si prevede che la DIA si applica agli interventi 
non assoggettati a permesso di costruire (art 10 T. U.) : ha quindi 
chiaramente una valenza residuale. 
Gli articoli 10 e 22 prevedevano la possibilità per le Regioni di 
incidere sull’area di applicabilità dei titoli edilizi, individuando altri 
interventi sottoposti a permesso di costruire o a DIA . 
Con il tempo si ampliò l’ambito applicativo della DIA: la legge 443 
del 2001 54 , legge obiettivo, all’articolo 1 comma 6 si prevede che la 
DIA sia alternativa al rilascio del titolo edilizio per: 
a) gli interventi edilizi minori, di cui all’articolo 4, comma 7, del 
citato decreto-legge 23 ottobre 1993, n. 398; 
b) le ristrutturazioni edilizie, comprensive della demolizione e 
ricostruzione con la stessa volumetria e sagoma. Ai fini del calcolo 
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 D.P.R. n. 380 del 2001 
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 Legge 21 dicembre 2001 numero 443 (Delega al Governo in materia di 
infrastrutture ed insediamenti produttivi strategici ed altri interventi per il rilascio 
delle attività produttive ) 
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della volumetria non si tiene conto delle innovazioni necessarie per 
l’adeguamento alla normativa antisismica; 
c) gli interventi ora sottoposti a concessione, se sono specificamente 
disciplinati da piani attuativi che contengano precise disposizioni 
plano-volumetriche, tipologiche, formali e costruttive, la cui 
sussistenza sia stata esplicitamente dichiarata dal consiglio 
comunale in sede di approvazione degli stessi piani o di ricognizione 
di quelli vigenti. Relativamente ai piani attuativi che sono stati 
approvati anteriormente all’entrata in vigore della presente legge, 
l’atto di ricognizione dei piani di attuazione deve avvenire entro 
trenta giorni dalla richiesta degli interessati; in mancanza si 
prescinde dall’atto di ricognizione, purché il progetto di costruzione 
venga accompagnato da apposita relazione tecnica nella quale 
venga asseverata l’esistenza di piani attuativi con le caratteristiche 
sopra menzionate; 
d) i sopralzi, le addizioni, gli ampliamenti e le nuove edificazioni in 
diretta esecuzione di idonei strumenti urbanistici diversi da quelli 
indicati alla lettera c), ma recanti analoghe previsioni di dettaglio. 
Il D .Lgs. 301 del 2002 affiancò alla d. i. a. e al permesso di costruire, 
la “super DIA “ , cioè la facoltà di ricorrere alla DIA per la 
realizzazione di interventi sottoposti a permesso di costruire.  
Ancora modifiche ci furono con l’art 5 del d. l. 40 del 2010 55 
convertito con modificazioni in legge 73 del 201056 che ha ampliato 
le ipotesi di attività edilizia libera, restringendo l’ambito di 
applicazione di DIA e permesso di costruire. 
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 Decreto- Legge 25 marzo 2010 n. 40 (Disposizioni urgenti tributarie e finanziarie 
in materia di contrasto alle frodi fiscali internazionali e nazionali operate, tra 
l'altro, nella forma dei cosiddetti «caroselli» e «cartiere», di potenziamento e 
razionalizzazione della riscossione tributaria anche in adeguamento alla 
normativa comunitaria, di destinazione dei gettiti recuperati al finanziamento di 
un Fondo per incentivi e sostegno della domanda in particolari settori) 
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 Legge 22 maggio 2010 n. 73 (Conversione in legge, con modificazioni, del 
decreto-legge 25 marzo 2010, n. 40 
Disposizioni urgenti tributarie e finanziarie in materia di contrasto alle frodi fiscali 
internazionali e nazionali operate, tra l'altro, nella forma dei cosiddetti «caroselli» 
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8. DIA ORDINARIA E DIA EDILIZIA 
 
 
In un primo momento, appena venne introdotta la DIA edilizia, si 
discostava dal modello previsto all’articolo 19 che, peraltro, 
escludeva dal suo ambito di applicazione le concessioni edilizie . Si 
riteneva, quindi, che le due fattispecie fossero autonome. 
Le distanze tra i due istituti diminuirono ad opera della riforma del 
2005 che ideò un modello in cui l’attività non poteva essere iniziata 
immediatamente ma soltanto dopo un periodo di trenta giorni dalla 
presentazione della DIA e con l’obbligo del denunciante di 
comunicare alla pubblica amministrazione l’avvio dell’attività. Era 
stata, inoltre, soppressa l’inapplicabilità della DIA alle concessioni 
edilizie. Le due fattispecie, quindi, vennero fatte avvicinare, stante 
comunque le differenze che continuavano a sussistere. Una 
differenza riguardava i poteri inibitori: nella DIA edilizia i poteri 
potevano intervenire soltanto all’inizio, cioè come divieto di 
intraprendere l’intervento edilizio, mentre nel meccanismo 
delineato dall’articolo 19 della legge 241 del 1990, i poteri inibitori 
potevano consistere anche in un divieto di proseguire l’attività 
iniziata. Oltre alle differenze tra le due discipline, l’autonomia della 
DIA edilizia era stata salvaguardata dall’articolo 19 quarto comma, 
dove venivano fatte salve le disposizioni di legge vigenti che 
prevedessero termini diversi per l’inizio dell’attività e per l’adozione 
da parte della pubblica amministrazione di provvedimenti inibitori.  
Tutto questo portava a parlare di un rapporto di specialità tra le due 
discipline, per cui l’articolo 19 della legge 241 del 1990 costituiva la 
base normativa anche della DIA edilizia e si applicava solo in 
mancanza di diversa disposizione del T.U. che ,però , continuava a 
prevalere in caso di contrasto. 
Arriviamo, come noto, all’introduzione della SCIA e, il legislatore, 
per la presenza di molti modelli di DIA ha previsto, all’art 4-ter del d. 
l. 78 del 2010 che “Le espressioni «segnalazione certificata di inizio 
attività» e «Scia» sostituiscono, rispettivamente, quelle di 
«dichiarazione di inizio attività» e «Dia», ovunque ricorrano, anche 
come parte di una espressione più ampia, e la disciplina di cui a 
comma 4-bis sostituisce direttamente, dalla data di entrata in vigore 
della legge di conversione del presente decreto, quella della 
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dichiarazione di inizio attività recata da ogni normativa statale e 
regionale.” 
Con l’introduzione della SCIA le cose cambiarono perché la SCIA 
ordinaria e quella edilizia sono, ormai, quasi sovrapponibili. 
 
 
9. APPLICABILITA’ DELLA SCIA ALL’EDILIZIA 
 
 
Con l’entrata in vigore della SCIA come sostitutiva della DIA, si aprì 
un dibattito relativo alla applicabilità della SCIA all’edilizia. Il 
problema sorgeva dal fatto che ci fossero sia argomenti a favore 
dell’applicabilità e sia a sfavore.  
Partendo dagli argomenti a sfavore, si nota in primis l’argomento 
letterale: la legge 122 del 2010 non fa riferimento all’edilizia e non 
va a modificare il T.U.  edilizia57. Altro argomento a sfavore è Il 
rapporto di specialità intercorrente tra il T.U. e l’articolo 19 della 
legge 241 del 1990: una nuova disciplina generale, salvo diversa 
disposizione del legislatore, non va ad abrogare le previgenti 
discipline speciali. Ancora, gioca a sfavore, la difficoltà di ritenere 
applicabile all’ordinamento edilizio la possibilità di avviare 
immediatamente l’attività, e quindi i lavori, dato che gli interventi di 
trasformazione dell’esistente hanno tendenzialmente carattere 
irreversibile. 
A queste argomentazioni, coloro che proponevano l’applicabilità 
della SCIA all’edilizia rispondevano, per quanto riguarda l’argomento 
letterale, che il legislatore, anche dopo la riforma del 2005, e quindi 
con l’introduzione della locuzione “dichiarazione”, in molte 
discipline speciali ha continuato ad usare la locuzione “denuncia”. 
Infine, si è sottolineato come, escludendo l’applicabilità della SCIA 
all’edilizia, si andava a creare un vuoto normativo non esistendo più 
una disciplina generale della DIA nell’articolo 19 a cui riferirsi per ciò 
che il T.U.  non disponeva. 
Le prime delucidazioni in merito giungono da una nota esplicativa 
scritta dall’Ufficio legislativo del Ministero per la Semplificazione 
Normativa, in risposta ala richiesta di chiarimenti inoltrata 
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dall’Assessore Territorio e Urbanistica della Regione Lombardia, 
secondo il quale la SCIA sostituirà anche la DIA edilizia. Con nota 16 
settembre 2010, l’Ufficio legislativo argomenta in alcuni punti 
l’applicabilità della disciplina della SCIA alla materia edilizia. 
Prima di tutto, assume rilievo l’argomento letterale, dato che 
l’articolo 49 comma 4-ter non lascia dubbi circa l’effetto sostitutivo 
della SCIA58. Quindi la sostituzione opera anche nel T.U. edilizia che 
prevede la DIA edilizia. 
Dal punto di vista letterale si osserva ancora coma la legge parli, 
all’art 49 comma 1, della necessità di corredare la SCIA non solo con 
certificazioni e attestazioni ma anche asseverazione di tecnici 
abilitati. L’asseverazione di   un tecnico abilitato, dice il ministero, 
sarebbe quella a cui fa riferimento l’articolo 23 del T.U. edilizia, che 
richiede per la DIA, preliminarmente all’avvio dell’attività, la 
presentazione di una dettagliata relazione a firma di un progettista 
abilitato che asseveri la conformità delle opere da realizzare agli 
strumenti urbanistici approvati. Quindi la legge 122 del 2010 
ricomprendeva la DIA edilizia nell’ambito applicativo della SCIA.  
Oltre all’argomento letterale, c’è anche un argomento “a contrario”, 
e cioè: se il legislatore avesse voluto escludere la DIA edilizia 
dall’ambito di applicazione della SCIA, lo avrebbe detto 
espressamente, così come ha fatto in altri casi, nei commi 1 e 5 
dell’articolo 49. 
Altro argomento è quello dell’intenzione del legislatore dato che c’è 
conferma nei lavori preparatori della legge di conversione del Dl n. 
78/2010. Il dossier di documentazione predisposto dal Servizio studi 
del Senato suggerisce la seguente lettura della disposizione: "La 
norma ha anche un profilo abrogativo della normativa statale 
difforme, per cui si deve intendere che ad essa va ricondotta anche 
la denuncia di inizio di attività edilizia, disciplinata dagli articoli 22 e 
23 del Dpr 380/2001". 
Infine l’ultimo argomento è quello sistematico: l’articolo 49 , comma 
4-ter dice che la disciplina della SCIA, tra l'altro, "costituisce livello 
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 “Le espressioni «segnalazione certificata di inizio attività» e «Scia» 
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essenziale delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali ai sensi 
della lettera m" dell'articolo 117, secondo comma, della 
Costituzione” . Alla SCIA, quindi, si vuole assicurare la massima 
portata applicativa, e quindi, si applica anche alla DIA edilizia. 
La disciplina della SCIA, in definitiva, si applica alla materia edilizia 
mantenendo l’identico campo applicativo della DIA. 
Ad incidere sul tema in modo definitivo è il c.d. decreto sviluppo   
che all’articolo 5 prevede l’estensione della SCIA agli interventi 
edilizi. Viene aggiunto il comma 6-bis all’articolo 19 della legge 241 
del 1990, il quale prevede che nei casi di SCIA in materia edilizia, il 
termine di sessanta giorni è ridotto a trenta giorni. Ancora, l’articolo 
5 chiarisce che le disposizioni dell’articolo 19 si interpretano nel 
senso che le stesse si applicano alle denunce di inizio attività in 
materia edilizia disciplinate dal decreto del Presidente della 
Repubblica 6 giugno 2001, n. 380, con esclusione dei casi in cui le 
denunce stesse, in base alla normativa statale o regionale, siano 
alternative o sostitutive del permesso di costruire. 
 
 




La stagione della semplificazione  per il rilancio dell’economia e 
dell’attività d’impresa è continuata. Il Decreto Sviluppo del 201159 
introduce delle misure volte a favorire lo sviluppo e il rilancio 
economico. Molte misure riguardano la liberalizzazione e la 
semplificazione dell’attività edilizia privata. Tra le principali novità 
c’è l’introduzione del silenzio-assenso per il rilascio del permesso di 
costruire e l’estensione della SCIA agli interventi edilizi 
precedentemente compiuti con DIA. 
Durante il governo Monti ci sono stati molti interventi normativi in 
materia di semplificazione: il decreto semplificazioni60 ; il decreto 
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salva Italia61; il decreto cresci Italia 62. È chiaro lo stretto 
collegamento sussistente tra la necessità di semplificazione e la 
crescita economica del Paese. 
Nel decreto cresci Italia si nota la commistione tra interventi di 
semplificazione ed interventi di liberalizzazione. Per quel che a noi 
interessa, si prevede che le norme che prevedono autorizzazioni, 
licenze e nulla osta per l’avvio di una determinata attività 
economica, devono essere giustificati da un interesse generale 
costituzionalmente rilevante e compatibile con l’ordinamento 
comunitario nel rispetto del principio di proporzionalità. 
Il decreto semplificazioni, in generale, va ad incidere sulla legge 241 
del 1990 e, per quanto riguarda l’articolo 19, si prevede che la SCIA 
debba essere corredata da attestazioni e asseverazioni dei tecnici 
abilitati soltanto ove espressamente previsto dalla normativa 
vigente. 
Il Decreto Sviluppo del 201263 ha previsto diverse semplificazioni per 
l’edilizia ed è intervenuto sia sull’articolo 19 della legge 241 del 1990 
che sull’articolo 23 del T.U. edilizia. Viene semplificato il 
procedimento relativo alla SCIA perché vengono sostituiti gli atti e 
pareri di organi o enti con le attestazioni, autocertificazioni o 
asseverazioni del privato. La norma generale viene poi riprodotta 
nel T.U. edilizia. Si realizza, quindi, una esternalizzazione di 
pubbliche funzioni per completare e rendere del tutto autonomo dai 
preventivi interventi autorizzatori ed istruttori della Pubblica 
Amministrazione l’avvio di attività economiche64. Ciò aggrava il 
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11.  DECRETO DEL FARE 
 
 
Con il Decreto del Fare65, approvato dal CdM il 15 giugno 2013, la 
SCIA edilizia viene modificata ed ulteriormente semplificata. 
L’articolo 30, infatti, è rubricato “Semplificazioni in materia edilizia 
“, ed introduce una serie di rilevanti modifiche e misure di 
semplificazione al T.U. delle disposizioni in materia edilizia .Si ha 
l’introduzione di misure tese ad agevolare gli interventi di 
ristrutturazione edilizia volti a ricostituire un edificio con il 
medesimo volume , ma anche con sagoma diversa dal precedente. 
La relazione illustrata del decreto precisa che, per favorire la 
riqualificazione del patrimonio edilizio esistente ed evitare ulteriore 
consumo del territorio , si agevolano gli interventi di ristrutturazione 
edilizia volti a ricostruire un edificio con il medesimo volume 
dell’edificio demolito, ma con sagoma diversa. Secondo la normativa 
previgente al decreto, si aveva ristrutturazione edilizia soltanto in 
presenza di una edificazione di cui si conservasse la struttura fisica, 
oppure, la cui struttura fisica fosse sostituita, ma con ricostruzione 
rispettosa della volumetria e della sagoma  della costruzione 
preesistente.  Era quindi necessaria l’identità della complessiva 
volumetria del fabbricato e della sagoma: il decreto del fare abolisce 
le parole “e sagoma “ stabilendo che possano essere inquadrati 
come interventi di ristrutturazione edilizia gli interventi volti a 
ricostruire un edificio con il medesimo volume dell’edificio 
demolito, ma anche con sagoma diversa. 
L’articolo 30 comma 1 lettera d) introduce rilevanti novità al T.U. 
modificando l’articolo 20 con la sostituzione dei commi 8 e 9 e 
abrogazione del comma 10. L’articolo 8 prevede che si forma il 
silenzio-assenso sulla domanda di permesso di costruire nel caso in 
cui il dirigente o il responsabile dell’ufficio non abbiano opposto 
motivato diniego nel termine per l’adozione del provvedimento 
conclusivo. C’è però una eccezione alla formazione del silenzio-
assenso, e riguarda il caso in cui sussistano vincoli ambientali, 
paesaggistici o culturali per i quali si applica l’articolo 9. In questo 
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caso, il procedimento si conclude con un provvedimento espresso e 
, nel caso di diniego dell’atto di assenso, decorso il termine per 
l’adozione del provvedimento finale, la domanda di rilascio del 
permesso di costruire si intende respinta. 
Importante è lo snellimento dal punto di vista della procedura 
perché lo Sportello Unico per l’edilizia diventa il centro di 
riferimento per il cittadino. Lo Sportello Unico dell’edilizia vede 
aumentare le sue competenze come si può vedere dall’articolo 5 del 
T.U. edilizia. In particolare è competente  all'acquisizione di tutti gli 
atti di assenso, comunque denominati, necessari per l'intervento 
edilizio, e comunica tempestivamente all'interessato l'avvenuta 
acquisizione degli atti di assenso. Inoltre, il privato , prima della 
presentazione della SCIA, può chiedere allo sportello unico di 
provvedere all’acquisizione di tutte le autorizzazioni preliminari 





- L’articolo 30 del decreto rilancia il settore dell’edilizia introducendo 
misure di semplificazione per i cittadini e le imprese 
- L’articolo 30 comma 1 lettera a) modifica la definizione di 
ristrutturazione edilizia 
- Snellisce la procedura necessaria per richiedere una variante in 
corso d’opera 
- L’articolo 30 comma 1 lettera d) introduce modifiche al 
procedimento per il rilascio del permesso di costruire con garanzie 
di tempi certi per la conclusione del procedimento. 
- L’articolo 30 comma 1 lettera f) mira ad uniformare e adeguare le 
disposizioni in materia di sportello unico per l’edilizia in relazione ai 
recenti interventi legislativi riguardanti la S.C.I.A.  
 
Per concludere ,possiamo dire che, in materia edilizia , l’esigenza di 
semplifica è stata avvertita ancora prima della legge 241 del 1990 e 
tale esigenza è apparsa tanto forte da portare a continue modifiche 
legislative . Ne è passato di  tempo dalla prima legge urbanistica del 














AMBITO DI APPLICAZIONE E PROCEDURA 
DELLA SCIA ORDINARIA E SCIA EDILIZIA 
 
 
1. SCIA ORDINARIA:AMBITO DI APPLICAZIONE                                  
 
 
La SCIA è uno strumento di semplificazione e liberalizzazione che, 
dall’agosto del 2010, per effetto della Legge 30.7.2010, n. 122 (art. 
49, comma 4-bis)66, ha sostituito la DIA. La SCIA si pone sempre 
nell’ambito del tentativo del legislatore di promuovere il tempestivo 
ed efficace esercizio dell’iniziativa economica da parte del privato: si 
riconoscono, ex lege, ad un atto privato gli effetti costitutivi di 
legittimazione all’esercizio di attività di rilievo pubblicistico, mentre 
all’amministrazione è riservato il potere di controllo sulla conformità 
ai parametri normativi dell’attività che il privato vuole realizzare, e il 
potere sanzionatorio67. La SCIA sostituisce ogni atto di autorizzazione, 
concessione non costitutiva, provvedimento di assenso, ecc., il 
rilascio del quale dipenda esclusivamente dall’accertamento di 
requisiti e presupposti richiesti dalla legge o da atti amministrativi a 
contenuto generale. 
Quindi, abbiamo detto che la DIA è stata ribattezzata come SCIA: 
l’articolo 49 comma 4-bis della legge n.122 del 2010 ha integralmente 
sostituito il testo dell’articolo 19 della legge 241 del 1990 precisando, 
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al successivo comma 4-ter, che la disciplina della nuova segnalazione 
certificata di inizio attività attiene alla tutela della concorrenza ai 
sensi dell’articolo 117, secondo comma, lettera e), della Costituzione, 
e costituisce livello essenziale delle prestazioni concernenti i diritti 
civili e sociali ai sensi della lettera m) del medesimo comma  e  
sostituisce direttamente quella della dichiarazione di inizio attività 
recata da ogni normativa statale e regionale. L’oggetto della SCIA è lo 
stesso della DIA68. In questi casi si ha la sostituzione di una 
segnalazione dell’interessato. 
Mentre la formulazione del 2005 prevedeva che la DIA non potesse 
sostituire gli atti rilasciati dalle amministrazioni preposte alla tutela 
del patrimonio culturale e paesaggistico e dell’ambiente, il nuovo 
articolo 19 prevede che la SCIA non si applica nei casi in cui 
sussistano vincoli ambientali paesaggistici o culturali. Non viene, 
quindi, più usato un criterio soggettivo basato sulla branca 
dell’amministrazione preposta alla tutela di determinati valori, ma un 
criterio oggettivo, basato sulla sussistenza di un determinato vincolo. 
Il criterio soggettivo, però, ritorna perché l’articolo 19 prevede che la 
SCIA sia esclusa nelle ipotesi di atti rilasciati da amministrazioni 
preposte alla difesa nazionale, alla pubblica sicurezza, 
all’immigrazione, all’asilo, alla cittadinanza, all’amministrazione della 
giustizia, all’amministrazione delle finanze, ivi compresi gli atti 
concernenti le reti di acquisizione del gettito, anche derivante da 
gioco. Viene confermata l’esclusione degli atti imposti dalla 
normativa comunitaria. Si tratta non tanto dei provvedimenti che 
devono essere rilasciati al cittadino obbligatoriamente sulla base 
della normativa comunitaria, ma quei procedimenti per i quali la 
normativa comunitaria richiede una conclusione con provvedimento 
espresso. Non si prevede più l’esclusione per i provvedimenti adottati 
dalle amministrazioni preposte alla tutela della salute e della pubblica 
incolumità. 
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 “Ogni atto di autorizzazione, licenza, concessione non costitutiva, permesso o 
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Successivamente, l’articolo 5 comma 2 lett. b) n. 2) del d.l. n. 70 del 
201169, convertito con modificazioni in legge n. 106 del 201170, ha 
modificato l’articolo 19 della legge escludendo anche gli atti previsti 
dalla normativa in materia di costruzioni sismiche. 
Il comma 4 bis dell’articolo 19 esclude l’applicabilità alle attività 
economiche a prevalente carattere finanziario. 
Il legislatore ha cercato di chiarire alcuni aspetti relativi all’ambito di 
applicazione della SCIA. Ha infatti espressamente dichiarato 
l’applicabilità della SCIA all’attività di estetista esercitata 
congiuntamente con altra attività commerciale71 e all’attività 
temporanea di somministrazione di alimenti e bevande in occasione 
di sagre, fiere, manifestazioni religiose o eventi locali72. 
 
 




La legge 537 del 1993 prevedeva che la DIA si applicasse in presenza 
di determinate caratteristiche, tra cui le principali erano il fatto che 
l’atto di assenso dipendesse esclusivamente dall’accertamento dei 
presupposti e requisiti richiesti dalla legge, e che non fosse 
necessario l’esperimento di prove che comportassero valutazioni 
tecniche discrezionali. Quest’ultimo inciso è stato eliminato dalla 
riforma del 2005. Ci si chiede se la disposizione possa trovare 
applicazione quando l’accertamento dei requisiti di legge richieda 
l’espletamento di valutazioni tecnico-discrezionali. 
Secondo una prima lettura, la SCIA si applica nei casi in cui 
l’autorizzazione dipende da valutazione tecnico-discrezionali, 
sottolineando la differenza con la versione della legge del 1993. 
Quindi la SCIA sostituisce anche le autorizzazioni espressione di 
discrezionalità tecnica. 
Una lettura opposta sottolinea che l’articolo 19 fa comunque 
riferimento alle autorizzazioni il cui rilascio dipenda 
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dall’accertamento dei requisiti di legge: nel caso in cui la verifica della 
sussistenza dei presupposti di legge avvenga sulla base di norme 
tecniche opinabili, l’attività di verifica dell’amministrazione è di 
valutazione tecnica e non di accertamento tecnico. Quindi si esclude 
che le autorizzazioni espressione di discrezionalità tecnica siano 
sostituite dalla SCIA. Si ritiene che il legislatore non abbia escluso le 
autorizzazioni connotate di discrezionalità tecnica perché sono 
escluse automaticamente con il riferimento alla nozione di 
accertamento.  
Però a favore della prima lettura gioca il fatto che tra le eccezione 
all’applicabilità della SCIA non ci siano le autorizzazioni espressione di 
discrezionalità tecnica. Inoltre, l’articolo 19 , fa riferimento al caso in 




2. IL CONTENUTO DELLA SCIA  
 
 
Il contenuto della SCIA è molto più ampio di quello della DIA: la 
dichiarazione doveva essere corredata dalle certificazioni o 
autocertificazioni e dalle attestazioni richieste dalla normativa. Pareri 
e altri atti di consenso previsti dalla normativa di settore dovevano 
essere acquisiti presso le Pubbliche Amministrazioni competenti e 
allegati alla DIA.  
Con la SCIA viene fatto ampio ricorso all’autocertificazione e al 
rispetto di normative tecniche; la SCIA è corredata : 
 dalle dichiarazioni sostitutive di certificazioni e dell’atto di 
notorietà per quanto riguarda tutti gli stati, le qualità 
personali e i fatti previsti negli articoli 46 e 47 del testo unico 
di cui al decreto del Presidente della Repubblica 28 dicembre 
2000, n. 445; 
 Dalle dichiarazioni sostitutive di certificazioni; 
 dalle attestazioni e asseverazioni di tecnici abilitati corredate 
dagli elaborati tecnici necessari per consentire le verifiche di 
competenza dell’amministrazione. 
Le attestazioni che devono essere prodotte da un tecnico abilitato e 
allegate alla SCIA possono essere sostituite dalle dichiarazioni di 
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conformità rilasciate dall’Agenzia delle imprese prevista dall’art 38 
d.l. n. 112 del 2008 e istituita con d.p.r.  n. 159 del 201073. Tali 
dichiarazioni di conformità consistono, come ci dice l’articolo 38, 
nell’attestazione della sussistenza dei requisiti previsti dalla 
normativa per la realizzazione, la trasformazione, il trasferimento e la 
cessazione dell'esercizio dell'attività di impresa. 
L’articolo 19 è stato poi modificato dalla L. 4 aprile 2012, n. 35, che ha 
convertito con modificazioni il D.L. 9 febbraio 2012 n. 5 74, prevedendo che 
la SCIA debba essere corredata di attestazioni e asseverazioni dei tecnici 
abilitati solo ove espressamente previsto dalla normativa vigente. 
Nei casi in cui la legge prevede l’acquisizione di pareri di organi o enti 
appositi, o nel casi in cui richieda l’esecuzione di verifiche preventive, 
essi sono comunque sostituiti dalle autocertificazioni, attestazioni e 
asseverazioni. Quest’ultima è una delle misure semplificative 





La lunga evoluzione che ha caratterizzato l’articolo 19 della legge 241 
del 1990, ovviamente, ha avuto riflessi anche dal punto di vista della 
procedura. Come è già stato fatto notare in precedenza, inizialmente 
l’attività poteva essere iniziata soltanto decorsi trenta giorni dalla 
presentazione della DIA; si passa poi, nel 1992, alla possibilità di 
iniziare l’attività immediatamente, senza dover attendere alcun 
termine; si ritorna poi nel 2005 alla versione originaria e quindi 
all’impossibilità di iniziare l’attività immediatamente, ma decorsi 
trenta giorni; nel 2009, poi, viene fatta la distinzione tra DIA ad 
efficacia immediata e DIA ad efficacia differita. 
L’articolo 9 della legge 69 del 2009 chiarisce quando l’attività può 
essere iniziata immediatamente 75, soltanto le attività economiche, di 
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carattere imprenditoriale o professionale, svolte senza vincolo di 
subordinazione, dirette allo scambio di beni o alla fornitura di altra 
prestazione anche a carattere intellettuale. 
La situazione cambia con la SCIA che è soltanto ad efficacia 
immediata76 . L’attività oggetto della segnalazione può essere iniziata 
dalla data di presentazione della SCIA. L’amministrazione 
competente, in caso di accertata carenza dei requisiti e dei 
presupposti di cui al comma 1, nel termine di sessanta giorni dal 
ricevimento della SCIA, adotta motivati provvedimenti di divieto di 
prosecuzione dell’attività e di rimozione degli eventuali effetti 
dannosi di essa. Nel caso in cui sia possibile, l’interessato può 
provvedere a conformare la sua attività alla normativa vigente in un 
termine non inferiore a trenta giorni. È fatto comunque salvo il 
potere dell’amministrazione di assumere determinazioni in via di 
autotutela ai sensi degli articoli 21-quinquies e 21-nonies. In caso di 
dichiarazioni sostitutive di certificazione e dell’atto di notorietà false 
e mendaci, l’amministrazione può adottare i provvedimenti di divieto 
di prosecuzione e di rimozione degli effetti. 
Decorsi tali termini, l’amministrazione può intervenire soltanto nel 
caso di pericolo di danno per il patrimonio artistico e culturale, per 
l’ambiente, la sicurezza pubblica, per la salute, difesa nazionale, e 
previo motivato accertamento dell’impossibilità di tutelare tali 




4. ATTIVITA’ EDILIZIA 
 
 
Nel precedente capitolo, abbiamo visto come si sia evoluta la 
disciplina edilizia passando da una situazione di libertà, a situazioni in 
cui era necessaria una concessione edilizia, e quindi un titolo che 
concedesse lo ius aedificandi che apparteneva alla Pubblica 
                                                                                                                                        
2006, compresi gli atti che dispongono l'iscrizione in albi o ruoli o registri ad 
efficacia abilitante o comunque a tale fine eventualmente richiesta, l'attività può 
essere iniziata dalla data della presentazione della dichiarazione 
all'amministrazione competente». 
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Amministrazione. Ci si rende conto che le incombenze per 
l’amministrazione e i tempi di attesa per i cittadini erano eccessivi: si 
avvia allora il processo di semplificazione che culmina con 
l’introduzione della DIA nel settore edilizio. Si arriva, nel 2001, al T.U. 
edilizia che prevede come due soli titoli abilitativi il permesso di 
costruire e la DIA, ora SCIA.  
In giurisprudenza molte sono state le decisioni che hanno contribuito 
a chiarire la linea di demarcazione tra fattispecie edilizie assoggettate 
a DIA e quelle sottoposte a permesso di costruire. In materia di 
cambio di destinazione d’uso, il Consiglio di Stato 77 affermava che la 
DIA è sufficiente per il mutamento di destinazione d’uso senza opere. 
Invece per quanto riguarda le opere precarie, il Tar Emilia Romagna 78 
ritiene necessario il permesso di costruire anche per la sola 
installazione di un manufatto non infisso al suolo, ma soltanto 
aderente allo stesso in modo stabile, quando questo è destinato ad 
una utilizzazione perdurante nel tempo, atteso che produce 
trasformazione urbanistica ogni intervento che alteri in modo 
rilevante e duraturo lo stato del territorio. In ordine ai presupposti 
necessari per realizzare interventi edilizi con DIA , il Tar Basilicata79 ha 
precisato che condicio sine qua non per la realizzazione degli stessi è 
l’assenza di discrezionalità in fase progettuale, ovvero, che gli stessi 
siano specificamente disciplinati da piani attuativi che contengano 
precise disposizioni planovolumetriche, tipologiche, formali e 
costruttive. 
 Il T.U. edilizia prevede, quindi, come titoli abilitativi, il permesso di 
costruire e la DIA, ma prevede anche che determinate attività edilizie 
siano totalmente libere o attività per cui è prevista soltanto la 
comunicazione di inizio lavori. 
L’articolo 3 descrive tutte le tipologie di attività che si possono 
realizzare in edilizia: 
 
a) interventi di manutenzione ordinaria, gli interventi edilizi 
che riguardano le opere di riparazione, rinnovamento e 
sostituzione delle finiture degli edifici e quelle necessarie ad 
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integrare o mantenere in efficienza gli impianti tecnologici 
esistenti; 
  
b) interventi di manutenzione straordinaria, le opere e le 
modifiche necessarie per rinnovare e sostituire parti anche 
strutturali degli edifici, nonché per realizzare ed integrare i 
servizi igienico-sanitari e tecnologici, sempre che non alterino 
i volumi e le superfici delle singole unità immobiliari e non 
comportino modifiche delle destinazioni di uso; 
  
c) interventi di restauro e di risanamento conservativo, gli 
interventi edilizi rivolti a conservare l’organismo edilizio e ad 
assicurarne la funzionalità mediante un insieme sistematico di 
opere che, nel rispetto degli elementi tipologici, formali e 
strutturali dell’organismo stesso, ne consentano destinazioni 
d’uso con essi compatibili. Tali interventi comprendono il 
consolidamento, il ripristino e il rinnovo degli elementi 
costitutivi dell’edificio, l’inserimento degli elementi accessori 
e degli impianti richiesti dalle esigenze dell’uso, l’eliminazione 
degli elementi estranei all’organismo edilizio; 
  
d) interventi di ristrutturazione edilizia, gli interventi rivolti a 
trasformare gli organismi edilizi mediante un insieme 
sistematico di opere che possono portare ad un organismo 
edilizio in tutto o in parte diverso dal precedente. Tali 
interventi comprendono il ripristino o la sostituzione di alcuni 
elementi costitutivi dell’edificio, l’eliminazione, la modifica e 
l’inserimento di nuovi elementi ed impianti. Nell’ambito degli 
interventi di ristrutturazione edilizia sono ricompresi anche 
quelli consistenti nella demolizione e ricostruzione con la 
stessa volumetria di quello preesistente, fatte salve le sole 
innovazioni necessarie per l’adeguamento alla normativa 
antisismica nonché quelli volti al ripristino di edifici, o parti di 
essi, eventualmente crollati o demoliti, attraverso la loro 





e) interventi di nuova costruzione, quelli di trasformazione 
edilizia e urbanistica del territorio non rientranti nelle 
categorie definite alle lettere precedenti.  
  
f) gli interventi di ristrutturazione urbanistica, quelli rivolti a 
sostituire l’esistente tessuto urbanistico-edilizio con altro 
diverso, mediante un insieme sistematico di interventi edilizi, 
anche con la modificazione del disegno dei lotti, degli isolati e 
della rete stradale. 
  
 
4.1. Attività edilizia libera 
 
 
L’articolo 6 del T.U. al comma 1 prevede le attività per le quali non è 
necessario alcun titolo abilitativo , permesso o comunicazione.  
 
A) Manutenzione ordinaria, quindi le opere volte a riparazione, 
rinnovamento e sostituzione delle finiture degli edifici e quelle 
necessarie ad integrare o mantenere in efficienza gli impianti 
tecnologici esistenti. Il T.A.R. Puglia nel 201080, dichiara infondato ed 
immeritevole di accoglimento il ricorso per l’annullamento 
dell’ordinanza n.7/NT del 6.4.2006, con cui il Responsabile dell’Area 
Tecnica ha ordinato al ricorrente la demolizione dei lavori 
abusivamente realizzati (consistenti in 5 unità abitative di circa trenta 
metri quadrati ciascuna, ricavate in un corpo di fabbrica preesistente 
), ed il ripristino dello stato dei luoghi. Il ricorrente insorge contro 
l’ordine di demolizione deducendo la violazione dell’articolo 3 del 
T.U. edilizia ed eccesso di potere per illogicità, erroneità dei 
presupposti, contraddittorietà, manifesta ingiustizia. Le opere 
oggetto dell’impugnata ordinanza di demolizione consistono nella 
realizzazione di n.5 unità abitative di circa trenta metri quadrati 
ciascuna, ricavate in un corpo di fabbrica preesistente, di proprietà 
privata e di proprietà del demanio dello Stato e appare pertanto 
evidente che non si tratti di opere di manutenzione ordinaria, dato 
che l’intervento riguarda un corpo di fabbrica preesistente con la 
realizzazione di ben cinque unità immobiliari e rientra perciò 
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nell’ambito degli interventi di ristrutturazione edilizia, subordinati a 
permesso di costruire in base all’art. 10,primo comma lett. c) del 
d.P.R. n.380 del 2001. In generale il Collegio rileva che tra gli 
interventi di manutenzione ordinaria possono farsi rientrare solo 
quelli di modesta entità81. Quindi, non vi rientrano quegli interventi 
che si risolvono nella creazione di nuovi e consistenti manufatti. Sono 
interventi di manutenzione ordinaria , ad esempio , rifare il tetto (con 
gli stessi materiali), rifare il pavimento , sostituire un ascensore 
(senza modifiche ), sostituire la pavimentazione e così via. 
Dal 12/11/2014 rientrano in questa categoria anche le installazioni di 
pompe di calore aria-aria di potenza termica utile nominale inferiore 
a 12 kw. 
B) Gli interventi volti all’eliminazione di barriere architettoniche che non 
comportino la realizzazione di rampe o di ascensori esterni, ovvero di 
manufatti che alterino la sagoma dell’edificio. Sagoma dell’edificio 
può essere definita come la “conformazione planovolumetrica della 
costruzione ed il suo perimetro considerato in senso verticale ed 
orizzontale”, ovvero il contorno che viene ad assumere l’edificio, ivi 
comprese le strutture perimetrali con gli aggetti e gli sporti.82 
L’ampliamento di una porta allo scopo di eliminare le barriere 
architettoniche rientra tra gli interventi liberi, così come la 
realizzazione di rampe e ascensori interni 83. 
Nel caso in cui l’opera consista nella realizzazione di rampe esterne o 
nell’istallazione di ascensori esterni o di un intervento che alteri la 
sagoma, sarà necessaria la presentazione di una SCIA ai sensi 
dell’articolo 22 del T.U. edilizia. 
 
C) Le opere temporanee per attività di ricerca nel sottosuolo che 
abbiano carattere geognostico, ad esclusione di attività di ricerca di 
idrocarburi, e che siano eseguite in aree esterne al centro edificato.  
Si tratta di opere non permanenti e questo giustifica la non 
necessarietà del titolo abilitativo, dato che tali opere sono rese 
necessarie da esigenze legate ad una determinata attività e quindi 
amovibili. 
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D) I movimenti di terra strettamente pertinenti all’esercizio dell’attività 
agricola e le pratiche agro-silvo-pastorali, compresi gli interventi su 
impianti idraulici agrari. 
In mancanza dei requisiti richiesti dalla norma, molto probabilmente, 
l’intervento sarà sottoposto a permesso di costruire dato che la 
giurisprudenza consolidata considera i movimenti di terra di rilevante 
entità e finalizzati ad usi diversi da quelli agricoli come intervento di 
“nuova costruzione”84. 
T.A.R. Campania nel 200985, chiarisce che lo scavo finalizzato alla 
realizzazione di costruzioni edilizie o che sia parte di un più esteso 
intervento edificatorio dovrà ritenersi approvato con permesso di 




E)  Le serre mobili stagionali, sprovviste di strutture in muratura, 
funzionali allo svolgimento dell’attività agricola.  Le serre quindi 
devono essere mobili perché le serre dotate di strutture fisse e che 
alterino in modo duraturo l’assetto del territorio dovranno 




F) Installazione di depositi di gas di petrolio liquefatti. L’articolo 17 del 
D. Lgs. N. 128/200686 prevede che l’installazione dei depositi di gas di 
petrolio liquefatti di capacità complessiva non superiore a 13 metri 
cubi sia considerata , ai fini urbanistici ed edilizi , come attività libera 
come disciplinata dall’articolo 6 del T.U. edilizia. 
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4.2. Attività edilizia che necessita di semplice 
comunicazione  
 
Sono interventi che per la realizzazione richiedono una 
comunicazione di inizio lavori da inoltrare, anche in via telematica, al 
SUE del Comune di competenza. 
 
 
A) Gli interventi di manutenzione straordinaria di cui all’articolo 3, 
comma 1, lettera b), ivi compresa l’apertura di porte interne o lo 
spostamento di pareti interne, sempre che non riguardino le parti 
strutturali dell’edificio. 
Questa è la novità più rilevante compiuta dalla liberalizzazione del d.l. 
40 del 201087 perché fino a questa riforma tutti gli interventi di 
manutenzione straordinaria erano sottoposti alla DIA . 
Si tratta quindi di interventi su un organismo edilizio già ultimato: 
non rientrano in questa categoria gli interventi eseguiti su di una 
nuda area e pertanto non collegati ad una costruzione pregressa 88.  
Tali interventi sono sottoposti sia ad un limite funzionale che ad uno 
strutturale. Funzionale perché tali interventi, come quelli di 
manutenzione ordinaria, hanno una finalità conservativa, ma, a 
differenza della manutenzione ordinaria, quella straordinaria può 
interessare anche le parti strutturali della costruzione. Per quanto 
riguarda il limite strutturale, non può esserci alterazione dei volumi e 
delle superfici delle singole unità immobiliari o modifica della loro  
destinazione d’uso. 
Esempi di tali interventi possono essere la realizzazione di servizi 
igienico-sanitari, installare centrali termiche o ascensori, 
abbattimento di muri e così via. 
 
B) Le opere dirette a soddisfare obiettive esigenze contingenti e 
temporanee e ad essere immediatamente rimosse al cessare della 
necessità e, comunque, entro un termine non superiore a novanta 
giorni. 
La temporaneità deve essere ricavata dall’intrinseca destinazione 
materiale del manufatto ad uso realmente precario e temporaneo, 
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per fini specifici e limitati nel tempo. In giurisprudenza la precarietà è 
stata riconosciuta , ad esempio : al serbatoio di gasolio appoggiato al 
suolo e al ripostiglio appoggiato al suolo attraverso un pavimento di 
assi in legno89;ai contenitori cilindrici per il vino suscettibili di 
spostamento per le esigenze dell’azienda vinicola90. La natura 
precaria è stata invece negata, ad esempio, ad un manufatto 
prefabbricato destinato ad ufficio 91 ed in generale a tutte le opere 
aventi destinazione abitativa92. 
 
C) Le opere di pavimentazione e di finitura di spazi esterni, anche per 
aree di sosta, che siano contenute entro l’indice di permeabilità, ove 
stabilito dallo strumento urbanistico comunale, ivi compresa la 
realizzazione di intercapedini interamente interrate e non accessibili, 
vasche di raccolta delle acque, locali tombati. 
Non è ben chiaro cosa si debba intendere per spazi esterni : secondo 
la lettura maggiormente condivisibile , si debba far riferimento alle 
aree situate all’esterno di fabbricati già esistenti ed edificati. 
 
D) I pannelli solari, fotovoltaici, a servizio degli edifici, da realizzare al di 
fuori della zona A) di cui al decreto del Ministro per i lavori pubblici 2 
aprile 1968, n. 1444. 
Presupposti per l’applicazione della norma sono la natura 
pertinenziale dei pannelli rispetto all’edificio e la collocazione degli 
immobili a cui accedono al di fuori della zona di interesse storico , 
artistico e ambientale. 
 
E) Le aree ludiche senza fini di lucro e gli elementi di arredo delle aree 
pertinenziali degli edifici.  
Le aree ludiche comprendono tutti gli spazi destinati allo svago e al 
divertimento , ed è quindi una norma indeterminata. Neanche è 
facile individuare gli elementi di arredo , dato che si passa dal 
tavolino a manufatti più impegnativi come una piscina. Ad esempio il 
T.A.R. Emilia Romagna nel 201293 , ha ritenuto elementi di arredo una 
pensilina realizzata su porta finestra e un contiguo gazebo. 
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F) Le modifiche interne di carattere edilizio sulla superficie coperta dei 
fabbricati adibiti ad esercizio d'impresa, sempre che non riguardino le 
parti strutturali, ovvero le modifiche della destinazione d'uso dei 
locali adibiti ad esercizio d'impresa. Questa fattispecie è stata  
introdotta dall’art 13 – bis del d.l. 83 del 2012 per semplificare le 
procedure edilizie per coloro che svolgono attività di natura 
imprenditoriale. 
 
Per intraprendere tali interventi l’interessato deve dare 
comunicazione dell’inizio dei lavori al comune e non è più necessario 
allegare le autorizzazioni eventualmente obbligatorie ai sensi delle 
normative di settore, che dovranno essere acquisite dallo sportello 
unico edilizia ex articolo 5 del T.U. . 
L’intervento è libero, ma ciò non vuol dire che l’interessato non 
debba rispettare la disciplina urbanistica. Su questo punto il T.A.R. 
Veneto nel 201094,ha respinto un ricorso proposto da Montagnana 
Cereali di Lorenzetti Agnese & C Sas contro il comune di Villa 
Bartolomea, per l’annullamento del provvedimento comunale con il 
quale è stata respinta l'istanza di accertamento della natura di 
attività libera della realizzazione di un parcheggio senza opere edilizie 
in zona agricola. La società ricorrente operava nel settore dell’attività 
di essiccazione, stoccaggio e commercio di cereali e loro derivati, e  
provvedeva a stendere uno strato superficiale di materiali permeabili, 
senza realizzare alcuna ulteriore opera edilizia, al fine di adibire a 
parcheggio un’area di sua proprietà ricadente in zona classificata 
agricola dal P.R.G. del Comune resistente. Il Comune aveva respinto 
l’istanza perché  la destinazione a parcheggio impressa all’area di 
proprietà della Montagnana Cereali s.a.s. era incompatibile con le 
disposizioni urbanistiche vigenti, a prescindere dalla previa necessità 
o meno del rilascio di un titolo abilitativo per l’esecuzione di tale 
tipologia di lavori. Quindi,  a prescindere dalla tipologia dell’attività, è 
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4.3. Attività edilizia soggetta a permesso di costruire 
 
 
L’articolo 10 del T.U. prevede che sono subordinati a permesso di 
costruire gli interventi di trasformazione urbanistica ed edilizia del 
territorio. 
Si tratta di: 
A) Interventi di nuova costruzione. L’articolo 3 detta una definizione di 
interventi di nuova costruzione e dice che, devono essere comunque 
considerati tali: 
1) la costruzione di manufatti edilizi fuori terra o interrati, ovvero 
l'ampliamento di quelli esistenti all'esterno della sagoma esistente, 
fermo restando, per gli interventi pertinenziali, quanto previsto alla 
lettera e.6);  
2) gli interventi di urbanizzazione primaria e secondaria realizzati da 
soggetti diversi dal comune; 
3) la realizzazione di infrastrutture e di impianti, anche per pubblici 
servizi, che comporti la trasformazione in via permanente di suolo 
inedificato; 
4) l'installazione di torri e tralicci per impianti radio-ricetrasmittenti e 
di ripetitori per i servizi di telecomunicazione; 
5)  l'installazione di manufatti leggeri, anche prefabbricati, e di 
strutture di qualsiasi genere, quali roulottes, campers, case mobili, 
imbarcazioni, che siano utilizzati come abitazioni, ambienti di lavoro, 
oppure come depositi, magazzini e simili, e che non siano diretti a 
soddisfare esigenze meramente temporanee e salvo che siano 
installati, con temporaneo ancoraggio al suolo, all'interno di strutture 
ricettive all'aperto, in conformità alla normativa regionale di settore, 
per la sosta ed il soggiorno di turisti; 
6) gli interventi pertinenziali che le norme tecniche degli strumenti 
urbanistici, in relazione alla zonizzazione e al pregio ambientale e 
paesaggistico delle aree, qualifichino come interventi di nuova 
costruzione, ovvero che comportino la realizzazione di un volume 
superiore al 20% del volume dell'edificio principale; 
7) la realizzazione di depositi di merci o di materiali, la realizzazione 
di impianti per attività produttive all'aperto ove comportino 




Sono quindi da considerare nuova costruzione tutte le opere che 
hanno l’effetto di modificare lo stato materiale e la conformazione 
del suolo per adattarlo ad un impiego diverso da quello che gli è 
proprio in relazione alla sua condizione naturale e alla sua 
qualificazione giuridica95. Non sono sottoposte a permesso di 
costruire l’escavazione di un canale per lo scolo di acque di terreni 
padulosi, la trivellazione di un pozzo , la messa a dimora di alberi96.  
T.A.R. Toscana nel 201097, respinge il ricorso proposto contro il 
comune di Firenze per l’annullamento dell’ordinanza della Direzione 
ambiente che le impone la potatura delle piante di alloro e dei 30 
cipressi messi a dimora in un terreno di sua proprietà per non 
precludere alla vista il panorama; potatura che porti gli alberi a 
svilupparsi in forma di siepe, in modo da non superare in altezza 
l’attuale recinzione in filo metallico a maglia sciolta. Quindi, qualora 
la messa a dimora delle piante occulti totalmente un punto di vista 
panoramico accessibile al pubblico, sarà necessario, in ogni caso , il 
titolo paesaggistico. 
 
B) Interventi di ristrutturazione urbanistica, e quindi lavori che hanno 
l’obiettivo di sostituire l’edificio o edifici, portando così ad una 
modifica del palazzo, dell’isolato, della stessa rete stradale. 
 
C) gli interventi di ristrutturazione edilizia che portano ad una modifica: 
- della volumetria complessiva dell’edificio o dei prospetti , 
- della destinazione d’uso per quanto riguarda gli immobili comprese 
nelle zone omogenee A, 
-  della sagoma . 
Fondamentalmente ,quindi, con questo intervento si introduce un 
quid novi al precedente assetto dell’edificio. 
Nell’ambito della ristrutturazione sono ricompresi anche gli interventi 
consistenti nella demolizione e ricostruzione con la stessa volumetria 
e sagoma di quello preesistente. In questo modo il legislatore ha 
posto fine ad un contrasto sorto in giurisprudenza sulla qualificazione 
da dare a tali interventi tra la Cassazione che li considerava interventi 
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di nuova costruzione e i giudici amministrativi che li consideravano 
come ristrutturazione. Il T.U. ha quindi accolto l’impostazione della 
giurisprudenza amministrativa. 
Il T.U. opera una distinzione tra la ristrutturazione pesante e la 
ristrutturazione leggera: la prima è appunto quella disciplinata 
dall’articolo 10 lett. c) sottoposta a permesso di costruire o a super 
DIA, e quella legger , sottoposta a SCIA , che si sostanzia in interventi 
di ristrutturazione aventi finalità prettamente conservativa. 
 
 
4.5. Attività edilizia soggetta a SCIA 
 
 
La categoria di interventi edilizi assoggettati a SCIA si ricava in 
maniera residuale, dato che l’articolo 22 del T.U. fa riferimento a 
quegli interventi non ricompresi negli elenchi degli articolo 6 e 10. 
In relazione all’articolo 10 che prevede l’elenco di interventi per cui è 
richiesto il permesso di costruire, si escludono quindi gli interventi di 
nuova costruzione, quelli di ristrutturazione urbanistica ed edilizia nel 
caso di aumento di unità abitative, modifiche del volume, della 
sagoma, dei prospetti e mutamento della destinazione d’uso in zona 
A. Come accennato prima, sono sottoposti a SCIA gli interventi di 
ristrutturazione leggera, quegli interventi che  non portano alla 
realizzazione di un edificio diverso dal preesistente. Questo lo si 
deduce dal combinato disposto degli articolo 3, 10 , 22 T.U. . 
Rientrano in questa categoria : 
 le ristrutturazioni senza demolizione che non porti ad un organismo 
edilizio in tutto o in parte diverso da precedente e che non comporti 
aumento delle unità immobiliari , modifiche del volume , della 
sagoma , dei prospetto o superfici o mutamenti della destinazione 
d’uso per gli immobili compresi nella zona A. 
risulta difficile trovare opere di ristrutturazione senza demolizione 
assentibili con SCIA , però un esempio potrebbe essere la modifica 
della conformazione del tetto senza incidere sulla sagoma98. Non c’è 
però unanimità : ad esempio il T.A.R. Calabria99 , ha inteso la sagoma 
come involucro esterno del fabbricato, costituito dalle mura 
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perimetrali che definiscono un determinato ingombro del fabbricato 
stesso , e quindi il tetto deve essere escluso. 
Invece la Cass. Pen.100,  ha affermato che  la forma e le dimensioni del 
tetto  incidono in maniera significativa sulla sagoma dell’edificio. 
 
 demolizione e ricostruzione del fabbricato demolito rispettosa dei 
requisiti della sagoma e del volume dell’edificio preesistente: quindi 
fondamentali sono: 
a)la necessaria preesistenza del fabbricato da ristrutturare a 
momento della presentazione del progetto 
b)l’unicità e inscindibilità dell’intervento 
c)esistenza del precedente edificio al momento de rilascio titolo 
edilizio e fino all’inizio dell’opera. 
 
 Sono assoggettati a permesso di costruire gli interventi previsti 
all’articolo 3 comma 1 lett. e.6) e quindi , affinché l’intervento sia 
sottoponibile a SCIA sarà necessario  : 
a) la natura pertinenziale del manufatto 
b) l’opera deve avere una volumetria inferiore o uguale al 20% 
c) lo strumento urbanistico non deve qualificare l’intervento come 
nuova costruzione. 
Una fattispecie rilevante è rappresentata dalla recinzione la cui 
natura pertinenziale non può essere messa in discussione nel caso in 
cui essa sia a servizio di un edificio preesistente. Occorre tenere 
conto della natura e delle dimensioni dell’opera e della sua 
destinazione e funzione: sarà necessario il permesso di costruire 
qualora l’opera incida sul contesto urbanistico con autonomo rilievo 
estetico e funzionale , altrimenti sarà sufficiente la presentazione di 
una SCIA. Infatti, il T.A.R. Campania101, ha considerato nuova 
costruzione un muro di altezza pari a 2,5 metri con pilastri in 
cemento arato di sostegno  e quindi, ovviamente una struttura 
visibile che incide sul contesto urbanistico; invece, il T.A.R. 
Campania102,nel 2010 aveva ritenuto che per  la realizzazione di  un 
muro di recinzione in cls. armato di spessore mt. 0,25 ed altezza di 
c.a. mt. 3,00 fosse sufficiente la presentazione della DIA. 
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Ancora, per il ruolo accessorio delle opere, il T.A.R. Lazio103, ha 
ritenuto sufficiente la presentazione della DIA per realizzare un muro 
in calcestruzzo, sovrastato da una ringhiera metallica, su diversi lati 
della zona e di una recinzione in paletti e rete a protezione di un 
campo di calcetto e di due campi da tennis. 
  
Sono realizzabili mediante presentazione della SCIA quegli interventi 
non ricompresi nell’elenco previsto all’articolo 6 , e quindi le attività 
libere e quelle libere previa comunicazione inizio lavori , e quindi : 
a) interventi di restauro e risanamento conservativo, cioè interventi 
avente finalità conservativa della struttura. Sussiste, quindi già un 
organismo edilizio e quindi presuppone l’esistenza di un organismo 
edilizio, e questi interventi si realizzano su una singola parte del bene.  
Quindi, come la manutenzione straordinaria ha una finalità 
conservativa, ma tale intervento è teso ad una riqualificazione 
dell’immobile come si evince dalla definizione data dall’articolo 3. 
b) Interventi di manutenzione straordinaria che riguardino  parti 
strutturali dell’edificio e quindi come tali non rientranti dell’ambito di 
applicazione dell’articolo 6 comma 2. 
c) Mutamenti della destinazione d’uso funzionale. All’articolo 6 si fa 
spesso riferimento al fatto che l’intervento, per potere essere libero, 
non deve modificare la destinazione d’uso, cioè quella strutturale e 
ciò deriva da interventi che comportano la trasformazione fisica 
dell’immobile. Invece, il mutamento della destinazione d’uso 
funzionale è realizzato senza opere edilizie che comportino la 
trasformazione fisica dell’immobile.  
Il secondo comma dell’articolo 22 dice che sono realizzabili mediante 
SCIA le varianti a permessi di costruire che non incidono sui 
parametri urbanistici e sulle volumetrie, che non modificano la 
destinazione d'uso e la categoria edilizia, non alterano la sagoma 
dell'edificio qualora sottoposto a vincolo ai sensi del decreto 
legislativo 22 gennaio 2004, n. 42 e successive modificazioni, e non 
violano le eventuali prescrizioni contenute nel permesso di costruire. 
Si tratta di varianti minime e quindi l’intervento non deve incidere : 
a) Sui parametri urbanistici come la densità fondiaria e territoriale 
b) Sulla volumetria 
c) Sulla destinazione d’uso 
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d) Sulle categorie edilizie  
e) Sulla sagoma 
f) Sulle prescrizioni del permesso di costruire. 
 
Ancora , in base all’articolo 22 comma 2-bis, sono realizzabili 
mediante segnalazione certificata d'inizio attività e comunicate a fine 
lavori con attestazione del professionista, le varianti a permessi di 
costruire che non configurano una variazione essenziale, a condizione 
che siano conformi alle prescrizioni urbanistico-edilizie e siano 
attuate dopo l'acquisizione degli eventuali atti di assenso prescritti 
dalla normativa sui vincoli paesaggistici, idrogeologici, ambientali, di 
tutela del patrimonio storico, artistico ed archeologico e dalle altre 
normative di settore. 
 
 
4.6. La super- DIA 
 
 
Con il termine super DIA, si fa riferimento alla DIA con cui , a certe 
condizioni, è possibile realizzare interventi realizzabili con permesso 
di costruire.  
La DIA è stata sostituita dalla SCIA, ma è rimasta la super-DIA come 
alternativa al permesso di costruire. Con super- DIA possono essere 
realizzati 
a) gli interventi di ristrutturazione di cui all'articolo 10, comma 1, 
lettera c); 
b) gli interventi di nuova costruzione o di ristrutturazione urbanistica 
qualora siano disciplinati da piani attuativi comunque denominati, ivi 
compresi gli accordi negoziali aventi valore di piano attuativo, che 
contengano precise disposizioni plano-volumetriche, tipologiche, 
formali e costruttive, la cui sussistenza sia stata esplicitamente 
dichiarata dal competente organo comunale in sede di approvazione 
degli stessi piani o di ricognizione di quelli vigenti; qualora i piani 
attuativi risultino approvati anteriormente all'entrata in vigore della 
legge 21 dicembre 2001, n. 443, il relativo atto di ricognizione deve 
avvenire entro trenta giorni dalla richiesta degli interessati; in 
mancanza si prescinde dall'atto di ricognizione, purché' il progetto di 
costruzione venga accompagnato da apposita relazione tecnica nella 
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quale venga asseverata l'esistenza di piani attuativi con le 
caratteristiche sopra menzionate; 
c) gli interventi di nuova costruzione qualora siano in diretta 
esecuzione di strumenti urbanistici generali recanti precise 
disposizioni plano-volumetriche. 
La super DIA è una agevolazione per il privato ed è giustificata dal 
fatto che c’è una disciplina di dettaglio che lascia all’interessato solo 
lo spazio della scelta estetico architettonica dell’opera, e rende 
vincolato il rilascio del permesso di costruire qualora sussistano i 
presupposti e i requisiti stabiliti nello strumento urbanistico generale 
o attuativo. 
 La super-DIA va presentata allo sportello unico trenta giorni prima 
dell’inizio dei lavori, vale tre anni decorsi i quali è necessario 
presentare una nuova super DIA. 
 
 
4.7. Rapporto tra i titoli abilitativi 
 
 
Concludendo, l’ambito di applicazione della SCIA e DIA in materia 
edilizia è definito dagli articolo 22 e 23 del T.U.. Gli interventi 
assoggettati a SCIA si ricavano in primo luogo per sottrazione e sono 
quelli non riconducibili agli articoli 6 e 10 e quindi ,in sintesi, sono 
sottoposti a SCIA : 
a) Gli interventi di manutenzione straordinaria diversi da quelli previsti 
dall’articolo 6 comma 2 lett. a) 
b) Gli interventi di restauro e risanamento conservativo 
c) Gli interventi di ristrutturazione diversi da quelli previsti dall’articolo 
10 comma 1 lett. c) (ristrutturazione pesante). 
 
L’articolo 3 del T.U. ci definisce i singoli interventi edilizi ma, se 
facciamo riferimento agli interventi di nuova costruzione , l’articolo 3 
presenta un elenco che la dottrina considera solo esemplificativo e 
non tassativo. Le ipotesi di nuova costruzione, quindi ,possono essere 
ampliate. Allora ci rendiamo conto che la linea distintiva tra 
interventi sottoposti a SCIA e a permesso di costruire non è basata 
tanto sull’elencazione normativa, ma fonda le sue radici sul tipo di 
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attività104. Gli interventi sottoposti a SCIA sono manifestazioni dello 
ius utendi, cioè il diritto di usare che è proprio del proprietario, 
mentre quelli sottoposti a permesso di costruire sono espressione 
dello ius aedificandi, cioè diritto di costruire ed inteso come  
situazione giuridica vantata nei confronti di poteri autoritativi. Il 
diverso impatto urbanistico degli interventi espressione dello ius 
utendi e ius aedificandi impone che per i secondi debba essere 
previsto un procedimento diverso che prevede che la P.A. possa 




5. PROCEDURA DEL PERMESSO DI COSTRUIRE 
 
 
Il permesso di costruire è rilasciato dietro presentazione di domanda 
allo sportello unico edilizia del comune ove si trova l’immobile 
oggetto di intervento. Vanno allegati i progetti richiesti da 
regolamento edilizio nonché una dichiarazione del progettista circa la 
conformità del progetto alle norme locali e nazionali. Il permesso è 
rilasciato al proprietario dell’immobile o a chi ha titolo per chiederlo. 
Lo sportello unico comunica entro dieci giorni al richiedente il 
nominativo del responsabile del procedimento. L'esame delle 
domande si svolge secondo l'ordine cronologico di presentazione. 
Entro sessanta giorni dalla presentazione della domanda, il 
responsabile del procedimento cura l'istruttoria, acquisisce, 
avvalendosi dello sportello unico, i pareri e gli atti di assenso 
eventualmente necessari e, valutata la conformità del progetto alla 
normativa vigente, formula una proposta di provvedimento, 
corredata da una dettagliata relazione, con la qualificazione tecnico-
giuridica dell'intervento richiesto. Nel permesso di costruire sono 
indicati i termini di inizio e ultimazione dei lavori: il termine per 
l’inizio non può essere superiore ad un anno del rilascio del titolo e 
quello di ultimazione non può superare i tre anni dall’inizio dei lavori. 
L’articolo 15 del T.U. prevede che la proroga può essere accordata, 
con provvedimento motivato, per fatti sopravvenuti, estranei alla 
volontà del titolare del permesso, oppure in considerazione della 
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mole dell'opera da realizzare, delle sue particolari caratteristiche 
tecnico-costruttive, o di difficoltà tecnico-esecutive emerse 
successivamente all'inizio dei lavori, ovvero quando si tratti di opere 
pubbliche il cui finanziamento sia previsto in più esercizi finanziari. Il 
permesso di costruire non conforme alle norme e ai regolamenti 
edilizi può essere annullato dalla Regione entro 10 anni dalla sua 
adozione , con ordine di interruzione dei lavori, e dopo sei mesi, di 
demolizione degli stessi. 
Il rilascio del permesso di costruire comporta la corresponsione di un 
contributo commisurato all'incidenza degli oneri di urbanizzazione 
nonché al costo di costruzione o di intervento.  
Come detto precedentemente105, la grande riforme del decreto 
Sviluppo del 2011 è stata la conversione del silenzio-rifiuto in 
silenzio-assenso. Infatti, è previsto che, decorso inutilmente il 
termine per l’adozione del provvedimento conclusivo, ove il dirigente 
o il responsabile dell’ufficio non abbiano opposto motivato diniego, si 
intende formato il silenzio-assenso 
 
 
6. PROCEDURA DELLA SCIA EDILIZIA IN RELAZIONE ALLA 
PROCEDURA DELLA SCIA ORDINARIA. 
 
 
Come ormai noto, con il d.l. n. 70 del 2011 ha chiarito che la SCIA 
trova applicazione nell’edilizia. Il procedimento è previsto all’articolo 
23 del T.U. edilizia che non è stato modificato dalla riforma del 2010. 
Rimane quindi appesa la questione relativa all’applicabilità 
dell’articolo 23. Diciamo che l’articolo 23 viene applicato a quelle 
fattispecie di DIA edilizia non sostituite dalla SCIA, ossia la super-DIA. 
Per quanto riguarda la SCIA, si farà riferimento all’articolo 23 soltanto 
per quanto non espressamente disciplinato dall’articolo 19 della 
legge 241 del 1990. 
 Ad esempio, una differenza è rappresentato dal termine che nella 
SCIA ordinaria è di sessanta giorni, mentre nella SCIA edilizia è di 
trenta. 
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Come si può ben vedere, le due discipline, ormai, sono molto vicine 
tanto da far capo allo stesso referente normativo rappresentato 
dall’articolo 19 della legge 241 del 1990, e soltanto in via eccezionale 
si applica l’articolo 23 del T.U. edilizia. 
Si tratta di un grande cambiamento rispetto al passato: prima della 
introduzione della SCIA, tra le due discipline sussisteva un rapporto di 
specialità nel senso che il T.U.  prevaleva sulla legge 241 del 1990. La 
DIA edilizia era disciplinata dal T.U. e si faceva riferimento all’articolo 
19 soltanto per ciò che non era disciplinato dal T.U.  
Quindi la SCIA ha avvicinato le due discipline. 
 
 




Ad eccezione dei commi tre e quattro relativi alle ipotesi di immobili 
vincolati, l’articolo 23 ha natura regolamentare. Le previsioni di 
questo articolo, quindi, non vincolano le Regioni né in future e né in 
relazione a disposizioni regionali preesistenti. Tali disposizioni si 
applicheranno soltanto in mancanza di una relativa disciplina 
regionale.  
In definitiva, le Regioni risultano essere vincolate soltanto ai principi 
costituzionali, comunitari, di diritto internazionale, e alle norme 







Il proprietario dell'immobile o chi abbia titolo per presentare la 
denuncia di inizio attività, almeno trenta giorni prima dell'effettivo 
inizio dei lavori, presenta allo sportello unico la denuncia. La 
legittimazione spetta a chiunque sia civilisticamente titolare di una 
posizione giuridica soggettiva che gli permetta di esercitare l’attività, 
e quindi non solo il proprietario , ma anche l’usufruttuario, l’usuario e 
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il titolare di diritto di abitazione, l’enfiteuta e così via. Nel caso di 
comproprietà sarà sufficiente la richiesta del singolo comproprietario 
nel caso in cui sia possibile supporre l’esistenza di un patto tra i 
contitolari. 
Per quanto riguarda il contenuto manca una norma analoga a quella 
del permesso di costruire, articolo 20, che prevede necessaria 
un’attestazione concernente il titolo di legittimazione .  
Sarà necessaria la generalità di colui che intende realizzare 
l’intervento e l’indicazione dell’impresa a cui si intende affidare i 
lavori. Sarà corredata dalla relazione di un professionista che deve 
asseverare la conformità delle opere da realizzare agli strumenti 
urbanistici adottati o approvati ed ai regolamenti edilizi vigenti, 
nonché il rispetto delle norme di sicurezza e di quelle igienico-
sanitarie. 
Ultimato l'intervento, il progettista o un tecnico abilitato rilascia un 
certificato di collaudo finale, che va presentato allo sportello unico, 
con il quale si attesta la conformità dell'opera al progetto presentato 
con SCIA. 
La SCIA  è sottoposta al termine massimo di efficacia pari a tre anni. 
L'interessato è comunque tenuto a comunicare allo sportello unico la 
data di ultimazione dei lavori. A differenza della disciplina del 
permesso di costruire non è previsto un termine per l’inizio dei lavori 
e né l’istituto della proroga dei termini. La giurisprudenza ritiene che 
si possa applicare in via analogica la disciplina del permesso di 
costruire ai sensi dell’articolo 15. Sulla proroga ci sono dei dubbi dato 
che l’articolo 23 fa riferimento soltanto alla possibilità di presentare 




9. ACCORDI ITALIA SEMPLICE 
 
 
il 14 luglio 2014 è stato pubblicato nella Gazzetta Ufficiale un accorso 
, siglato il 12 giugno 2014 , su proposta del governo e approvazione 
della Conferenza Unificata (Regioni , Comuni e Autonomie locali) 
relativo alla uniformazione a livello nazionale e la semplificazione dei 
modelli di presentazione per la SCIA e permesso di costruire. 
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L’accordo consta di 57 pagine divise in sezioni differenti : 
1.a. richiesta di permesso di costruire 
 
2.a. soggetti coinvolti 
 




2.b. soggetti coinvolti 
 
3.b. relazione tecnica di asseverazione  
 
Italia semplice prevede che le Regioni , ove necessario , adeguino i 
moduli unificati alle specifiche normative regionali di settore , mentre 
i Comuni devono adeguare la propria modulistica sulla base dei nuovi 
modelli unificati. 
Se necessario i moduli potranno essere aggiornati con successivi 
accordi . 
Ciò che resta invariato è la procedura dei due provvedimenti. 
 
10. SBLOCCA ITALIA 
 
 
Il decreto-legge n. 133 del 12 settembre 2014 detto ''Sblocca Italia'' è 
stato convertito dalla Legge 11 novembre 2014, n. 164, recante 
"Misure urgenti per l'apertura dei cantieri, la realizzazione delle 
opere pubbliche, la digitalizzazione del Paese, la semplificazione 
burocratica, l'emergenza del dissesto idrogeologico e per la ripresa 
delle attività' produttive", pubblicato nella Gazzetta Ufficiale n. 262 
dell'11 novembre 2014. 
Molte sono le novità. Partendo dal permesso di costruire, la proroga 
dei termini di validità del permesso di costruire (inizio o fine lavori) 




1. Per fatti sopravvenuti estranei alla volontà del titolare del 
permesso 
2. In considerazione della mole dell’opera da realizzare, 
3. Particolari caratteristiche tecnico-costruttive dell’opera 
4. Difficoltà tecnico-esecutive emerse successivamente all’inizio dei 
lavori, ovvero quando si tratti di opere pubbliche il cui finanziamento 
sia previsto in più esercizi finanziari. 
Nel caso di opere particolarmente complesse, i termini sono 
raddoppiati con un provvedimento motivato del responsabile del 
procedimento. 
Vengono aumentate le ipotesi di interventi edilizi realizzabili 
mediante semplice comunicazione dei lavori. Si ricomprendono gli 
interventi consistenti nel frazionamento o accorpamento delle unità 
immobiliari con esecuzione di opere, anche se comportanti la 
variazione delle superfici delle singole unità immobiliari nonché del 
carico urbanistico. 
Anche la SCIA cambia il suo ambito applicativo, infatti potranno 
realizzarsi mediante SCIA  le varianti a permessi di costruire che non 
configurano una variazione essenziale, a condizione che siano 
conformi alle prescrizioni urbanistico-edilizie e siano attuate dopo 
l’acquisizione degli eventuali atti di assenso prescritti dalla normativa 
sui vincoli paesaggistici, idrogeologici, ambientali, di tutela del 
patrimonio storico, artistico ed archeologico e dalle altre normative 
di settore. 
La super DIA non viene più distinta dalla DIA e, tramite DIA si possono 









1. I POTERI DELLA PUBBLICA AMMINISTRAZIONE IN 
UN’OTTICA DI SEMPLIFICAZIONE: ARTICOLO 19 LEGGE 
241/90 
 
A partire dalla legge 241 del 1990, al cui interno troviamo un capo 
relativo alla “semplificazione amministrativa, si è assistito ad un 
rimodellamento dell’organizzazione amministrativa pubblica. Per 
rendere più agevole l’esercizio delle attività dei privati, sono state 
introdotte delle forme di semplificazione dell’azione amministrativa 
tese ad assicurare la tutela dell’interesse pubblico affidato alle cure 
della Pubblica Amministrazione mediante un maggiore 
coinvolgimento dei soggetti privati titolari della situazione giuridica 
soggettiva in rapporto a tale interesse pubblico.  
Uno degli strumenti di semplificazione amministrativa, come più 
volte ricordato, è previsto dall’articolo 19 della legge 241 del 1990, 
ed è  la DIA, poi divenuta SCIA. Questo istituto consente uno 
snellimento dei procedimenti di abilitazione all’esercizio di attività, 
sottoposte al controllo della Pubblica Amministrazione, di tipo 
imprenditoriale, commerciale o edilizio. Il privato si assume la 
responsabilità di avviare l’attività sulla base di una denuncia, 
dichiarazione, segnalazione con la quale attesta la sussistenza dei 
requisiti e presupposti richiesti dalla legge per l’esercizio dell’attività 
stessa. Già nel parere espresso dall’Adunanza Generale del Consiglio 
di Stato106  sul disegno di legge poi confluito nella legge 241 del 
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1990, era stato chiarito che la principale caratteristica dell’istituto 
risiede nella sostituzione dei tradizionali modelli provvedimentali 
autorizzatori con un nuovo schema ispirato alla liberalizzazione delle 
attività economiche private consentite dalla legge in presenza dei 
presupposti fattuali e giuridici normativamente stabiliti. 
L’Amministrazione è titolare di un potere successivo di verifica della 
conformità a legge dell’attività denunciata. 
Infatti, l’istituto previsto all’articolo 19 della legge, non prevede il 
“ritiro dell’amministrazione”, ma è il simbolo di una processo di 
trasformazione del ruolo dell’amministrazione che si limita a 
riscontrare l’effettiva titolarità della posizione qualificata in capo a 
chi avvia una determinata attività107. 
Questo risulta chiaro anche andando a leggere la nota sentenza 
dell’Adunanza Plenaria del Consiglio di Stato108, sentenza che ha 
cercato di fare chiarezza sulla questione, tanto dibattuta, relativa 
alla natura giuridica della SCIA e alle tecniche di tutela che il terzo 
controinteressato ha a sua disposizione. Bene, L’Adunanza Plenaria 
chiarisce che le attività liberalizzate non fuoriescono dal regime 
amministrativo ma viene meno il potere dell’Amministrazione di 
rilasciare o negare ex ante un provvedimento ampliativo della sfera 
giuridica del destinatario, e subentra un potere concettualmente e 
cronologicamente successivo. 
L’articolo 19 ci dice quali sono i poteri attribuiti alla Pubblica 
Amministrazione: 
 
• un potere inibitorio e ripristinatorio da esercitarsi nel 
termine di sessanta giorni. Tale potere si basa sull’accertata carenza, 
non sanabile, dei requisisti e dei presupposti previsti dalla legge e si 
sostanzia in provvedimenti di divieto di prosecuzione dell’attività e 
di rimozione degli eventuali effetti dannosi di essa. E’ fatta 
comunque salva la possibilità che il terzo conformi la sua attività e 
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• un potere di autotutela ex artt. 21-quinquies e 21-nonies.  
 
• un potere inibitorio e ripristinatorio sine die, nel caso di 
dichiarazioni false o rilevatesi errate ( articolo 19 comma 3 terza 
parte).  
 
•  un potere sanzionatorio previsto al comma 6 dell’articolo 
19109  e all’articolo 21. 
 
• Un potere straordinario di intervento solo nel caso di 
pericolo per il patrimonio artistico e culturale, per l’ambiente, per la 
salute ecc.. (comma 4). 
 
 
2. POTERE INIBITORIO/CONFORMATIVO 
 
Il primo potere esercitabile dall’amministrazione, dal punto di vista 
cronologico, è un potere di adottare, nel termine perentorio di 
sessanta giorni, provvedimenti di: 
- Divieto di prosecuzione dell’attività, 
- Rimozione degli eventuali effetti dannosi di essa. 
Ovviamente, tale potere è attivabile nel momento in cui 
l’amministrazione abbia accertato la carenza dei requisiti e 
presupposti previsti dalla legge per la presentazione della SCIA. 
L’amministrazione ha anche un potere conformativo, nel senso che, 
come ci dice l’articolo 19 comma 3 prima parte, l’amministrazione 
può fissare un termine, non inferiore a trenta giorni, entro il quale il 
privato dovrà conformare la sua attività e gli effetti alla normativa 
vigente. 
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Inoltre, il terzo comma dell’articolo 3 del D.P.R. numero 300 del 
1992110  parla di un invito alla regolarizzazione: siamo nel caso in cui 
la denuncia del privato non sia regolare o sia incompleta. In questo 
caso l’amministrazione, entro dieci giorni, deve comunicare al 
denunciante le cause della irregolarità o incompletezza. 
L’amministrazione ha questo potere di controllo dell’attività e, nel 
caso in cui il controllo dia un esito positivo , si discute se questo si 
traduca in un provvedimento espresso. La dominante posizione 
ritiene che il controllo sia ad effetto provvedimentale solo 
eventuale. Si ritiene che la Pubblica Amministrazione emanerà un 
provvedimento soltanto nel caso di esito negativo del controllo; nel 
caso di esito positivo, al massimo si avrà un atto amministrativo a 
conferma dell’avvenuto controllo. In tal senso, il TAR Liguria nel 
2003111  ha sottolineato come tale controllo non sia costitutivo, non 
intervenendo nel processo di produzione della posizione soggettiva 
e non essendo preordinato a sfociare in alcun atto di assenso 
esplicito o implicito. 
La novità della disciplina consiste nel fatto che, per quanto riguarda 
il potere inibitorio, e in modo particolare il potere di adottare 
provvedimenti di rimozione degli effetti, si parla soltanto degli 
effetti dannosi. Si tratta di una nozione indeterminata e, pare che il 
legislatore abbia voluto concretizzare l’applicazione del principio di 
proporzionalità nell’adozione di atti ablatori. Il principio di 
proporzionalità è un principio di derivazione comunitaria ed è un 
principio in base al quale ogni misura della Pubblica 
Amministrazione che vada ad incidere su posizioni private, debba 
essere proporzionata agli obiettivi perseguiti. In questo caso, per la 
tutela dell’ordinamento, è sufficiente la rimozione degli effetti che 
siano dannosi. 
La cosa interessante è che il legislatore prevede nuovamente tale 
potere inibitorio nel comma 3 ultimo periodo, in caso di 
dichiarazioni sostitutive di certificazione e dell’atto di notorietà false 
o mendaci. In questo caso, inoltre, saranno applicate le sanzioni 
penali previste dal comma 6 dell’articolo 19 della legge. Tale potere, 
però, a differenza di quello previsto nel primo periodo del comma 3, 
non è sottoposto ad un termine perentorio, ma sarà sine die, cioè è 
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un potere che l’Amministrazione potrà esercitare sempre e in ogni 
tempo. 
La presentazione di dichiarazioni sostitutive di certificazione e 
dell’atto di notorietà false o mendaci, comporta, l’applicazione delle 
sanzioni penali previste dal comma 6 dell’articolo 19 e dal d.p.r. n. 
445 del 2000112. 
C’è però da notare una differenza, in quanto, il comma 6 fa 
riferimento anche alle falsità contenute nelle asseverazioni. Si 
ritiene però che si tratti di una lacuna e che quindi la P.A. avrà il 
potere inibitorio sine die anche nel caso di falsità nelle 
asseverazioni. 
In questi casi si avrà la reclusione da uno a tre anni. Si tratta di un 
delitto, e non di una contravvenzione, potendo essere commesso da 
chiunque, e quindi sia dal dichiarante che dal professionista. 
Le modifiche introdotte dal d.l. n. 78/2010 al comma 3 e l’aggiunta 
del comma 6 hanno creato uno scoordinamento con l’articolo 21 
della legge 241 del 1990. Tale articolo stabilisce che in caso di 
dichiarazioni mendaci o di false attestazioni non è ammessa la 
conformazione dell'attività e dei suoi effetti a legge o la sanatoria 
prevista dagli articoli medesimi ed il dichiarante è punito con la 
sanzione prevista dall'articolo 483 del codice penale, salvo che il 
fatto costituisca più grave reato. L’articolo 483 del codice penale 
punisce il delitto di falsità ideologica commessa dal privato in atto 
pubblico con la reclusione fino a due anni. 
Abbiamo visto, invece, che l’articolo 19 al sesto comma inasprisce le 
sanzioni penali prevedendo la reclusione da uno a tre anni. 
Questo incremento della pena per il reato di falsa attestazione o 
dichiarazione introduce un contrappeso alla liberalizzazione 
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3. I POTERI DELLA PUBBLICA AMMINISTRAZIONE IN 
RELAZIONE ALLA SCIA EDILIZIA: ARTICOLO 23 T.U. 
EDILIZIA E 19 A CONFRONTO 
 
la relativa disciplina, la troviamo, ovviamente, nel T.U. edilizia.  
I poteri dell’Amministrazione sono : 
• Potere inibitorio previsto all’articolo 23; 
 
• Potere di vigilanza sull’attività urbanistico-edilizia per 
verificare la conformità alle norme di legge e di regolamento, alle 
prescrizioni degli strumenti urbanistici ed alle modalità esecutive 
fissate nei titoli abilitativi , articolo 27 comma 1: 
 
• Al comma tre dell’articolo 27 si prevede che nel caso  di 
inosservanza delle norme, prescrizioni e modalità di cui al comma 1, 
il dirigente o il responsabile dell'ufficio, ordina l'immediata 
sospensione dei lavori; 
 
• Il secondo comma dell’articolo 27 prevede un potere di 
demolizione e al ripristino dello stato dei luoghi nel caso in cui il 
dirigente o il responsabile accerti l'inizio o l'esecuzione di opere 
eseguite senza titolo su aree assoggettate, da leggi statali, regionali 
o da altre norme urbanistiche vigenti o adottate, a vincolo di 
inedificabilità, o destinate ad opere e spazi pubblici ovvero ad 
interventi di edilizia residenziale pubblica di cui alla legge 18 aprile 
1962, n. 167, e successive modificazioni ed integrazioni, nonché in 
tutti i casi di difformità dalle norme urbanistiche e alle prescrizioni 
degli strumenti urbanistici. 
L’amministrazione dovrà effettuare gli ordinari controlli a seguito 
della presentazione della SCIA e ,l’articolo 23 comma 6 dice che, nel 
caso di esito negativo del controllo, la Pubblica Amministrazione 
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adotterà un atto amministrativo in cui verrà fatto divieto di 
intraprendere l’attività. In questo caso viene data la possibilità al 
privato di ripresentare la SCIA conforme alla normativa edilizia. 
Notiamo, quindi, la differenza rispetto alla disciplina della SCIA 
ordinaria che prevede sia un potere inibitorio che conformativo. Nel 
caso della SCIA edilizia il privato potrà solo ripresentare la SCIA ma 
non potrà, come nella SCIA ordinaria, conformare la sua attività nel 
termine previsto dall’amministrazione. Il rimedio , nella SCIA edilizia, 
potrà avvenire solo ex post, e quindi presentando una nuova SCIA. 
Nella SCIA ordinaria, come abbiamo visto, la Pubblica 
Amministrazione ha anche un potere di invito alla regolarizzazione. 
Tale potere è previsto anche nella SCIA edilizia? In senso negativo ci 
sono varie pronunce, tra cui una sentenza del TAR Lombardia113  
dove viene sottolineato il dettato normativo ,e quindi l’articolo 23 
comma 6, che è chiaro nell’escludere che nell’esercitare il potere di 
inibizione dell’attività edilizia conseguente alla presentazione di una 
denuncia di inizio attività sussista un obbligo di soccorso 
procedimentale del Comune. Infatti sono imposti 
all’amministrazione termini per provvedere perentori e talmente 
ridotti che la norma rimanda alla successiva presentazione di una 
nuova DIA l’introduzione di modifiche o di integrazioni necessarie 
per rendere la DIA conforme alla normativa urbanistica ed edilizia. 
C’è, però, anche chi ritiene che tale potere possa configurarsi anche 
nell’ambito della SCIA edilizia   perché tale potere si ha nel caso di 
mera incompletezza della documentazione, ed è quindi espressione 
del principio generale di conservazione del procedimento 
amministrativo114. 
Per quanto riguarda il potere conformativo, questo si esclude 
perché l’articolo 23 comma 6 prevede come rimedio la 
presentazione di una nuova DIA. L’articolo 19 prevede questo 
potere conformativo perché si riferisce a quei modelli di DIA in cui il 
potere conformativo della Pubblica Amministrazione interveniva su 
una attività già iniziata, ma così non era per la DIA edilizia. Con 
l’introduzione della SCIA, poi, l’articolo 19 regola un istituto diverso 
dalla DIA edilizia e quindi non è concepibile l’estensione analogica. 
                                                          
113
 T.A.R. Lombardia, Milano, sez. II , 11 gennaio 2010, n. 14 
114
 Doro F. , SCIA E DIA, exeo edizioni, 2012 
78 
 
Quindi, escludendo il potere conformativo, residuerà un potere 
inibitorio che sarà un potere vincolato in quanto il dirigente o il 
responsabile dell’ufficio comunale dovrà notificare l’ordine motivato 
di non effettuare l’intervento oggetto di SCIA. È un potere vincolato 
e quindi diverso dal potere di autotutela. In questo senso il TAR 
Campania115  ritiene che tale potere non sia discrezionale  perché 
rappresenta il momento attuativo di un regime regolamentare o di 
prescrizioni pianificatorie con i quali il Comune definisce l’assetto 
del territorio. Correlativamente, l’obbligo di motivazione non è così 
pregnante dato che basterà soltanto richiamare la non conformità 
dell’intervento con la normativa urbanistica vigente116. 
Quindi tra i due poteri vi è una differenza qualitativa (discrezionale e 
vincolato) e cronologica. 
Il controllo deve effettuarsi nei trenta giorni successivi alla 
presentazione della SCIA, e abbiamo visto che, nell’ambito della 
SCIA ordinaria tale termine è perentorio. Deve ritenersi tale anche il 
termine previsto dall’articolo 23 sia perentorio, però tale 
perentorietà verrà meno nel momento in cui il privato non sia in 
possesso dei requisiti oggettivi e soggettivo richiesti. Se la 
dichiarazione risulta essere inesatta o incompleta, se era necessaria 
la presentazione del permesso di costruire, la Pubblica 
Amministrazione potrà intervenire sempre. 
Inoltre, qualora la SCIA non rechi alcuna asseverazione con 
riferimento al rispetto delle norme igienico – sanitarie , mancherà 
una condizione prevista all’articolo 23, e quindi anche se decorso il 
termine per l’esercizio dei poteri inibitori, comunque il privato non 
potrà eseguire i lavori. 
L’amministrazione avrà poi poteri sanzionatori e di vigilanza .Sono i 
poteri previsti all’articolo 27 del T.U. edilizia e la loro particolarità 
sta nel fatto che l’oggetto di tale controllo è l’attività edilizia. 
Mentre nell’esercizio del potere inibitorio la Pubblica 
Amministrazione controllerà l’atto , quindi la SCIA , e controllerà che 
questa presenti tutti i requisiti previsti dall’articolo 23, nell’esercizio 
di tali poteri l’Amministrazione controllerà l’attività edilizia. 
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È un potere diverso da quello inibitorio e a titolo esemplificativo 
riporto una sentenza del TAR veneto117   in cui si legge che decorso il 
termine di trenta giorni per l’esercizio del potere inibitorio, 
l’Amministrazione non può intervenire integrando la motivazione di 
provvedimenti inibitori tempestivamente adottati. 
 
4. RESPONSABILITA’ DELL’UFFICIO TECNICO COMUNALE 
 
Lo svolgimento delle attività di controllo è obbligatoria per il 
Dirigente o il Responsabile del competente ufficio comunale. Ci si 
deve chiedere se tali soggetti ricoprono la qualifica di Pubblico 
Ufficiale nell’esercizio dei compiti relativi alla SCIA edilizia. Sulla 
base degli artt. 357 e 358 c.p., la qualifica di Pubblico Ufficiale va 
riconosciuta non solo a colui che esercita una pubblica funzione 
legislativa o giudiziaria, ma anche a colui che svolge una pubblica 
funzione amministrativa e quindi una attività amministrativa 
disciplinata da norme di diritto pubblico e da atti autoritativi e 
caratterizzata dalla manifestazione della volontà della pubblica 
amministrazione. Secondo la Cassazione118, la qualifica di pubblico 
ufficiale va conferita a quei soggetti che, a prescindere dalla loro 
posizione soggettiva di privati o pubblici dipendenti, hanno il potere 
di manifestare o formare la volontà della  Pubblica Amministrazione.  
Nella materia edilizia la Cassazione ha riconosciuto la qualifica di 
pubblico ufficiale : 
 Al dipendente comunale che si occupi delle pratiche 
riguardanti l’occupazione del suolo e che si occupi del 
controllo del rispetto dei limiti indicati nel titolo 
amministrativo119; 
  Ai componenti dell’ufficio tecnico comunale perché 
svolgono una funzione di natura tecnica ed istruttoria 
strumentale al rilascio del titolo e quindi partecipano alla 
formazione della volontà della Pubblica Amministrazione120; 
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 Al dirigente dell’ufficio tecnico comunale al quale il Sindaco 
ha conferito il compito di controllare gli interventi per 
evitare l’abusivismo121. 
 
Quindi, il Dirigente o il Responsabile del competente ufficio 
Comunale che debba esercitare i poteri di controllo, inibitori o di 
autotutela, è un Pubblico Ufficiale. Questi sono responsabili e 
l’ordinamento penale prevede tutta una serie di fattispecie 
ricomprese tra i delitto contro la Pubblica Amministrazione che 
tutelano l’interesse pubblico alla imparzialità, fedeltà e al legale 
esercizio delle funzioni da parte della Pubblica Amministrazione. 
Altre fattispecie sono ricomprese tra i delitti contro l’attività 
giudiziaria o tra i delitti di falsità in atti che riguardano la veridicità 
dei documenti formati dal pubblici ufficiali nell’esercizio delle loro 
funzioni. 
Ai sensi dell’articolo 23, il responsabile dell’ufficio tecnico comunale, 
in caso di falsa attestazione del professionista abilitato, informa 
l'autorità giudiziaria e il consiglio dell'ordine di appartenenza. In 
caso di violazione di questo adempimento, sarà configurabile la 
violazione ex articolo 361 c.p. comma 1 che prevede la multa da 31 
a 616 euro. Si tratta di un reato istantaneo perché il termine di 
adempimento è unico e decorso tale termine il soggetto agente non 
può più tenere la condotta. 
L’articolo 323 c.p. sanziona l’abuso d’ufficio che punisce il pubblico 
ufficiale che, nell’esercizio delle proprie funzioni, in violazione di 
norme di legge o di regolamento, ovvero omettendo di astenersi in 
presenza di un interesse proprio o di un prossimo congiunto, 
intenzionalmente procura a sé o ad altri un ingiusto vantaggio 
patrimoniale o arreca ad altri un danno ingiusto. La pena prevista è 
la reclusione da sei mesi a tre anni. 
Quindi la condotta consiste nella violazione di legge o di 
regolamento anche se la Cassazione122 ha ormai riconosciuto che 
per l’integrazione della fattispecie basta la violazione dell’articolo 97 
della Costituzione, norma sul buon andamento ed imparzialità della 
Pubblica Amministrazione.  Il requisito della violazione di legge può 
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quindi essere integrato con l’inosservanza dell’imparzialità inteso 
come principio costituzionale. 
 
 
5. I POTERI DI AUTOTUTELA  E NATURA GIURIDICA DELLA 
SCIA 
 
Tra le questioni problematiche relative alla SCIA, come sostitutiva 
della DIA, vi è, come vedremo123, quella relativa alla natura giuridica 
della SCIA e alle tecniche di tutela che il terzo controinteressato ha a 
sua disposizione. Il dibattito si è incentrato sulla DIA, ma possiamo 
ripercorrerlo e tenerlo presente anche con riferimento alla SCIA. È 
un istituto peculiare quello previsto all’articolo 19, che cambia la 
visione dell’amministrazione e dei suoi poteri. Come visto, 
l’Amministrazione conserva i suoi poteri, ma può esercitarli ex post.  
Bene, c’era chi questo cambiamento non riusciva ad accettarlo, non 
poteva accettare che l’intervento della Pubblica Amministrazione 
venisse rilegato soltanto ad un momento successivo. Erano coloro 
che non accettavano la portata innovativa dell’articolo 19 e di tutta 
la legge 241 del 1990. Questi, continuavano ad immaginare 
l’Amministrazione nelle sue classiche vesti, e, conseguentemente, 
ritenevano che la DIA fosse un vero e proprio provvedimento 
amministrativo, e lo era, oggettivamente e soggettivamente. Era un 
provvedimento amministrativo tacito che si formava a seguito del 
silenzio serbato dall’Amministrazione nel termine previsto per 
l’esercizio dei suoi poteri. Quindi l’Amministrazione rimane al 
centro, il suo silenzio è significativo e produce un provvedimento. 
L’articolo 19 è come se non avesse portato alcuna innovazione, al 
massimo ha prodotto l’effetto di semplificare determinate attività 
amministrative, ma nulla più. E diciamo che la configurazione della 
DIA quale provvedimento è conforme al richiamo previsto 
nell’articolo 19 ai poteri di autotutela. Se non c’è il provvedimento, 
quale potrebbe mai essere l’oggetto del potere di autotutela? E qui 
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a rispondere è il Consiglio di Stato124 con una pronuncia che ha il 
merito di riportare l’istituto previsto all’articolo 19 nella sua reale 
configurazione. L’articolo 19 è chiaro, parla di sostituzione: il 
provvedimento amministrativo di autorizzazione è sostituito dalla 
DIA, atto privato. La Pubblica Amministrazione interviene solo 
successivamente per controllare la corrispondenza di quanto 
dichiarato dall’interessato rispetto alle disposizioni di legge. La DIA è 
diversa dal silenzio- assenso che è un meccanismo è preordinato a 
rimediare all’inerzia della Pubblica Amministrazione e presuppone il 
suo potere-dovere di provvedere con una atto formale sull’istanza 
del privato. Il potere della Pubblica Amministrazione, quindi risulta 
diverso. Con la DIA si attua una liberalizzazione dell’attività privata, 
non più soggetta ad autorizzazione, nel silenzio- assenso 
l’Amministrazione mantiene il suo potere autorizzatorio e il 
provvedimento viene conseguito in modo diverso.  
Il Consiglio di Stato ci spiega, allora, il riferimento ai poteri di 
autotutela. Questo riferimento non viene fatto perché il legislatore 
ha voluto prendere una posizione sulla natura giuridica della DIA 
dicendo che si tratta di provvedimento amministrativo, ma il 
legislatore ha voluto soltanto chiarire che il potere inibitorio deve 
essere esercitato entro un termine che è perentorio. Scaduto questo 
termine alla Pubblica Amministrazione residua un potere di 
autotutela che è sui generis. I presupposti sono gli stessi rispetto 
all’autotutela decisoria su provvedimenti, ma se ne discosta in 
quanto non implica un’attività di secondo grado che presuppone un 
provvedimento. Anzi, questo richiamo gioca a sfavore della tesi 
provvedimentale perché se la DIA fosse realmente un 
provvedimento, non ci sarebbe stato il bisogno di prevedere un 
potere di annullamento e di revoca, essendo già previsti agli articolo 
21- quinquies e  nonies.  
L’inerzia mantenuta dalla Pubblica Amministrazione non ha alcun 
effetto legittimante dato che il denunciante è titolare di un vero e 
proprio diritto soggettivo allo svolgimento dell’attività che rinviene il 
suo fondamento direttamente nella legge. Nel silenzio- assenso, 
l’inerzia della Pubblica Amministrazione ha valenza legittimante allo 
svolgimento dell’attività perché la legge prevede l’equiparazione tra 
il silenzio ed il provvedimento di accoglimento dell’istanza. 
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In definitiva quindi la Pubblica Amministrazione non autorizza lo 
svolgimento dell’attività, ma controlla la sussistenza dei requisiti per 
lo svolgimento di una attività che il privato è legittimato ex lege a 
svolgere.    
A mancanza del provvedimento risulta chiara anche con riferimento 
alla DIA edilizia e quindi al T.U. edilizia che si riferisce all’intervento 
edilizio e non ad un provvedimento autorizzatorio. Ad esempio, gli 
articolo 38bis e 39 comma 5bis non si riferiscono ad un 
provvedimento autorizzatorio, ma agli interventi edilizi. 
L’Adunanza Plenaria nel 2011 sottolinea la natura privatistica della 
DIA e afferma che il decorso del termine perentorio per l’esercizio 
dei poteri inibitori pone fine al procedimento amministrativo diretto 
all’eventuale adozione di un provvedimento di divieto, e il suo 
silenzio corrisponde ad un provvedimento di divieto che risulta, 
quindi, tacito. Cambia quindi la configurazione dei poteri di 
autotutela: questi non avranno ad oggetto un atto tacito di assenso, 
né l’attività oggetto di DIA, ma il silenzio-rigetto. Le critiche a questa 
ricostruzione sono stata molteplici ed ecco che il legislatore 
interviene con il d.l. 138 del 2011, convertito con modificazioni in 
legge 148 del 2011. All’articolo  19 è stato inserito il comma 6 ter 
che conferma la tesi privatistica, ma fa venire meno la 
configurazione del silenzio negativo riportando l’inerzia della 
Pubblica Amministrazione nell’ambito del silenzio inadempimento. 
Ecco allora che i poteri di autotutela tornano ad essere intesi, non 
come potere di annullare un silenzio significativo, sia esso positivo o 
negativo, ma come possibilità di inibire l’attività anche oltre il 
termine perentorio per l’adozione dei provvedimenti inibitori. E, per 
intervenire successivamente, devono essere rispettati i presupposti 








6. I POTERI DI AUTOTUTELA IN RELAZIONE ALLA SCIA 
ORDINARIA 
 
Il potere di autotutela si sostanzia nella possibilità per 
l’Amministrazione di risolvere senza il ricorso al potere 
giurisdizionale, un conflitto di interessi con i soggetti privati 
destinatari del provvedimento.  
In generale viene fatta una distinzione tra: 
• Autotutela decisoria con cui l’Amministrazione interviene su 
un provvedimento adottato, e quindi sarà un potere di secondo 
grado; 
• Autotutela esecutiva con cui l’Amministrazione va ad attuare 
dei provvedimenti già emanati. 
 
L’articolo 19, comma tre, prevede che l’amministrazione possa 
intervenire in via di autotutela ai sensi degli artt. 21 quinquies e 21 
nonies nei casi di pericolo di danno per il patrimonio artistico e 
culturale , per l’ambiente , per la salute , per la sicurezza pubblica o 
la difesa nazionale . 
L’articolo 21 quinquies prevede la revoca del provvedimento 
ammnistrativo. Per sopravvenuti motivi di pubblico interesse o nel 
caso di mutamento della situazione di fatto o di nuova valutazione 
dell’interesse pubblico originario, il provvedimento amministrativo 
può essere revocato da parte dell’Amministrazione che lo ha 
emanato o da un altro organo previsto dalla legge. 
La revoca comporta l’inidoneità del provvedimento a produrre 
ulteriori effetti. 
L’articolo 21 nonies prevede l’annullamento d’ufficio. Un 
provvedimento amministrativo illegittimo ai sensi dell’articolo 21 
octies può essere annullato d’ufficio in presenza di ragioni di 
interesse pubblico. Sempre in presenza di un interesse pubblico, 




 Tali poteri sono esercitabili soltanto in presenza dei requisiti previsti 
dall’articolo 19. Non costituiscono, ad esempio ,motivo sufficiente 
per la revoca del provvedimento, sopravvenuti motivi di pubblico 
interesse o un mutamento della situazione di fatto . 
 
7. CORTE COSTITUZIONALE, SENTENZA N. 188  DEL 2012: 
IRRAGIONAVOLE ASIMMETRA TRA SCIA ORDINARIA E 
SCIA EDILIZIA 
 
La sentenza della Corte Costituzionale in esame deriva da un ricorso 
proposto dalla Regione Emilia-Romagna secondo cui, per la 
riduzione a trenta giorni nel solo settore dell’edilizia del termine 
perentorio per il controllo che la P.A. deve effettuare, viene meno il 
potere di autotutela nel settore edilizio. La motivazione girava 
intorno al disposto dell’articolo 6-ter dell’articolo 19 che, in 
relazione alla SCIA edilizia ed ai poteri successivi della Pubblica 
Amministrazione, non includeva i poteri di autotutela. 
Il ricorso è stato giudicato inammissibile da parte della Corte 
Costituzionale, sarebbe una irragionevole asimmetria tra i due 
modelli. Non si può non ammettere il potere di autotutela in 
relazione alla SCIA edilizia perché è un ulteriore potere affidato 
all’Amministrazione per la repressione dell’abuso edilizio. 
Il questa sede la Consulta si sofferma sulla funzione generale del 
potere di autotutela. Partendo dall’articolo 97 della Costituzione, e 
quindi il buon andamento della Pubblica Amministrazione, questo 
potere di autotutela va a controbilanciare la previsione di un 
termine ristretto e perentorio per l’esercizio del controllo sulla 
SCIA125.  
L’articolo 19 prevede, al quarto comma, anche una protezione 
rafforzata per alcuni interessi, ma si tratta di un potere aggiuntivo e 
non sostitutivo dei poteri di intervento in via di autotutela, anzi, 
sono poteri tra loro assimilabili. Nel caso previsto dal comma quarto 
dell’articolo 19, l’amministrazione può esercitare i poteri di 
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 “sarebbe irragionevole trascurare che, per quanto efficacemente organizzata, 
non sempre la pubblica amministrazione può disporre di mezzi tali da consentirle 
di controllare tempestivamente l’intreccio delle numerose e varie iniziative private 
soggette a controllo.” 
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controllo oltre il termine fissato dal comma tre. L’amministrazione 
controlla la conformità ordinamentale di quanto dichiarato dal 
privato e, in caso di difformità, emana una misura a carattere 
inibitorio alla prosecuzione dell’attività e un ordine di remissione in 
pristino nel caso in cui non sia possibile la conformazione 
dell’attività. 
Al di fuori di questi casi all’amministrazione residua il potere di 
autotutela decisoria: potere esercitabile a seguito del riscontro delle 
condizioni di esercitabilità di detto potere. In caso di rilevazione 
tardiva di una segnalazione non conforme all’ordinamento, è 
necessaria una valutazione caso per caso sul ricorrere di un concreto 
ed attuale pericolo di pregiudizio per un interesse pubblico 
qualificato. È necessario, quindi, un confronto dialettico tra 




8. I POTERI DI AUTOTUTELA IN RELAZIONE ALLA SCIA 
EDILIZIA 
 
Con riferimento all’edilizia non sembra applicabile l’istituto della 
revoca disciplinato dall’articolo 21 quinquies della legge 241 del 
1990 dato che alla SCIA  deve essere riconosciuto carattere 
irrevocabile, analogamente a quanto disposto in tema di permesso 
di costruire dall’articolo 11 comma secondo T.U. Nell’ambito 
dell’edilizia troviamo l’annullamento d’ufficio per la super DIA ai 
sensi degli articoli 38 e 39 del T.U.. I presupposti per l’esercizio di 
tale potere si trovano nell’articolo 21 nonies della legge 241 del 
1990 che richiede la sussistenza di un interesse pubblico, il rispetto 
di un termine ragionevole e il contemperamento con gli interessi dei 
destinatari e dei controinteressati. Per quanto riguarda l’illegittimità 
del provvedimento, mancando il provvedimento, dovrà parlarsi di 
insussistenza dei requisiti richiesti dalla legge per lo svolgimento 
dell’attività che è stata iniziata. L’autotutela, però, per esercitarsi 
legittimamente, necessita della presenza di un interesse pubblico. In 
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questo senso, il TAR Campania126 ha affermato che è necessaria la 
presenza di un interesse pubblico attuale e concreto127. 
 È necessario un contemperamento tra l’interesse pubblico e quello 
del denunciante e l’interesse di quest’ultimo dipende dalla durata e 
dal grado di realizzazione dell’attività edificatoria. Infatti, 
l’annullamento adottato a breva distanza di tempo dal rilascio del 
titolo edilizio non necessita di un puntuale indicazione dell’interesse 
pubblico. Quindi, il grado di motivazione necessario per l’intervento 
di autotutela varia a seconda del tempo che separa il rilascio del 
provvedimento dall’annullamento. Se i lavori non sono ancora stati 
eseguiti, l’interesse alla conservazione del titolo cede dinanzi 
all’interesse pubblico relativo alla legittimità degli interventi 
urbanistici. Il tempo, però, non basta per tutelare l’interesse del 
privato e bilanciarlo con l’interesse pubblico, ma è necessaria che 
sussista un legittimo affidamento. Si ha legittimo affidamento a 
seguito di un atto della Pubblica Amministrazione con il quale il 
privato abbia conseguito un bene, e la sua convinzione di avere un 
relativo titolo. L’elemento cronologico non è fattore costitutivo 
dell’affidamento, ma va a potenziarlo perché consolida la legittima 
aspettativa del privato alla conservazione dell’assetto di interessi 
stabilito dalla Pubblica Amministrazione in un atto. 
Si avrà tutela dell’affidamento del privato nei casi in cui rileva tale 
affidamento nell’annullamento del permesso di costruire. La 
giurisprudenza ha riconosciuto la prevalenza dell’interesse pubblico 
in presenza di falsa o erronea rappresentazione dei fatti del privato, 
in presenza di un errore conosciuto, dal privato, da parte della 
Pubblica Amministrazione. 
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 T.A.R. Campania, Napoli , sez. VIII , 20 giugno 2012 , n. 2859 
127
 “l’adozione del provvedimento di annullamento d’ufficio presuppone, 
unitamente al riscontro dell’originaria illegittimità dell’atto, la valutazione della 
rispondenza della sua rimozione a un interesse pubblico non solo attuale e 
concreto, ma anche prevalente rispetto ad altri interessi militanti in favore della 
sua conservazione, e, tra questi, in particolare, rispetto all’interesse del privato 
che ha riposto affidamento nella legittimità e stabilità dell’atto medesimo, tanto 
più quando un simile affidamento si sia consolidato per effetto del decorso di un 
rilevante arco temporale. Di qui la necessità che l’amministrazione espliciti in sede 
motivazionale la compiuta valutazione comparativa tra interessi confliggenti; 
impegno motivazionale tanto più intenso, quanto maggiore sia l’arco temporale 
trascorso dall’adozione dell’atto da annullare e solido appaia, pertanto,  
l’affidamento ingenerato nel privato.”  
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Il requisito della ragionevolezza del termine è collegato al necessario 
contemperamento tra gli interessi in gioco, e quindi quello del 
denunciante e del controinteressato. Infatti, una cosa è che i lavori 
non siano ancora iniziati e che quindi siano in una stato embrionale, 
altra è che i lavori siano completati. Nel primo caso è facile 
affermare che prevarrà l’interesse pubblico a realizzare un assetto 
urbanistico legittimo; così non sarà nel secondo caso. In questo 
senso, il TAR Calabria128, richiama la giurisprudenza che ha 
specificato che il provvedimento di annullamento d’ufficio della 
concessione edilizia non necessita di un'espressa e specifica 
motivazione circa il pubblico interesse al rispetto della disciplina 
urbanistica allorquando l’autotutela venga esercitata dopo breve 
tempo dal rilascio del permesso illegittimo. Si ritiene, infatti, che in 
tale caso la posizione del privato destinatario dell’atto impugnato 
non si sia ancora consolidata, non essendosi ingenerato alcun 
legittimo affidamento nel destinatario del titolo abilitativo. 
 
9. L’ANNULLAMENTO REGIONALE DELLA SUPER-DIA 
 
L’articolo 39 del T.U. prevede questo potere delle Regioni , potere 
che prima era dello Stato . 
La natura di tale potere è stata controversa perché, essendo un 
potere discrezionale non rientra nei poteri di controllo, ma, non 
essendoci un dovere di annullamento del titolo illegittimo  da parte 
del comune, non può essere ricondotto alle ipotesi in intervento in 
via sostitutiva. L’ipotesi migliore, accolta dal TAR Campania129, è 
quella di ritenere che la Regione concorre insieme al Comune alle 
decisioni in materia di governo del territorio. 
I presupposti sono previsti al comma 5 bis dell’articolo 39 che 
prevede tale potere in presenza di interventi edilizi non conformi a 
prescrizioni degli strumenti urbanistici o dei regolamenti edilizi o 
comunque in contrasto con la normativa urbanistico-edilizia vigente 
al momento della scadenza del termine di 30 giorni dalla 
presentazione della denuncia di inizio attività. 
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 T.A.R. Calabria, Catanzaro , sez. II, 28 febbraio 2011 n. 272 
129
 T.A.R. Campania, Napoli , sez. VIII , 21 marzo 2012 , n. 1409 
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La procedura si articola in alcune fasi: 
 
a) Accertamento della violazione edilizia anche su sollecitazione 
del privato; 
 
b) Contestazione della violazione al titolare del permesso, al 
proprietario , al progettista e al comune; 
 
 
c) Presentazione delle controdeduzioni; 
 
d) Emanazione del decreto di annullamento entro diciotto mesi 
dall’accertamento della violazione . 
 
10. ORIENTAMENTI GIURISPRUDENZIALI RELATIVI 
ALL’AUTOTUTELA IN EDILIZIA 
 
Sul tema relativo all’autotutela sui titoli edilizi c’è, in giurisprudenza, 
una certa contraddittorietà: alcune pronunce130 affermano la 
necessità di un interesse pubblico attuale e concreto alla rimozione 
del titolo edilizio;  altre131, invece, ritengono superfluo l’interesse 
pubblico perché c’è già l’interesse della collettività al rispetto della 
disciplina urbanistica.  
Secondo il primo orientamento, l’esercizio del potere di autotutela è 
espressione della discrezionalità della Pubblica Amministrazione e, 
tale potere richiede la valutazione di elementi ulteriori rispetto alla 
mera illegittimità dell’atto: oltre al ripristino della legalità, è 
                                                          
130
 Ex multis Cons. Stato, sez. V, 6 dicembre 2007, n. 6252  
131
 Ex multis Cons. Stato, sez. IV, 3 luglio 2012, n. 4300; T.A.R. Sardegna, sez. II, 29 
maggio 2014, n. 386 
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necessario che ci sia un interesse pubblico attuale e concreto alla 
rimozione del titolo edilizio e la comparazione tra tale interesse 
pubblico e l’entità del sacrificio imposto all’interesse privato132. In 
base al secondo orientamento, al contrario, basta l’interesse al 
rispetto della disciplina urbanistica: dinanzi a tale interesse, quello 
privato soccombe inevitabilmente, a meno che non sia incolpevole e 
consolidato. Anche se incolpevole e consolidato, perde di rilevanza 
nel caso in cui il potere di autotutela incida su un permesso di 
costruire relativo ad area soggetta a vincolo paesaggistico che 
comporti limitazioni alle possibilità di edificazione. Secondo questo 
orientamento, il potere di autotutela è un potere vincolato, 
l’amministrazione è obbligata ad annullare i permessi di costruire 
illegittimi dato che l’interesse pubblico ad annullare consiste nel 
ripristino della legalità. A fronte di tale interesse, quello privato 
assume valenza soltanto in casi eccezionali. 
Ecco allora configurata la diversità di visione: potere di autotutela 
quale potere vincolato o discrezionale. 
Il dubbio poteva sorgere in passato, quando non c’era alcun 
referente normativo in materia, quando, cioè, non vi era alcuna 
disciplina legislativa in tema di autotutela. L’articolo 21 nonies è 
chiaro nel richiedere la sussistenza di un interesse pubblico, un 
interesse diverso dal ripristino della legalità che sussiste sempre e 
comunque. Proprio perché tale interesse al ripristino della legalità 
sussiste sempre e comunque, il fatto che l’articolo richieda 
espressamente un interesse pubblico, ci fa capire che parla di un 
interesse diverso, altrimenti tale inciso non avrebbe senso.  
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1. TESI SULLA NATURA GIURIDICA DELLA DIA/SCIA  
 
Il tema relativo alla natura giuridica della DIA prima ,e SCIA dopo è 
legato a quello relativo alle tecniche di tutela a disposizione del 
terzo controinteressato. Diverse sono state le letture interpretative, 
e sul punto c’è stata una disputa giurisprudenziale e dottrinaria, ma, 
fondamentalmente, sono due le posizioni che si sono fronteggiate in 
giurisprudenza: 
• un primo orientamento attribuisce alla DIA natura 
pubblicistica e/o provvedimentale e quindi attribuisce alla SCIA 
natura giuridica di provvedimento amministrativo tacito; 
 
•  un  secondo  diverso  orientamento  attribuisce alla SCIA una 
natura di atto privato. 
 
Le impostazioni ricostruttive accolte dalla giurisprudenza affondano 
le proprie radici nella diversa ideologia sottesa alla concezione del 
ruolo dei pubblici poteri, con particolare riferimento al quantum di 
autorità è  riconosciuto alla pubblica amministrazione rispetto alla 
sfera di libertà del cittadino. Infatti, alla base della teoria che 
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ricostruisce la SCIA come provvedimento tacito c’è l’idea classica di 
amministrazione, cioè un potere che si relaziona con il privato 
attraverso lo strumento del procedimento amministrativo, e di un 
potere che si colloca in una posizione di supremazia rispetto al 
cittadino. Alla base, invece, della tesi privatistica, c’è il principio di 
liberalizzazione, ossia l’idea di contrazione della sfera statale a 
favore di quella dei soggetti privati. 
Fondamentalmente, quindi, alla base di queste due diverse tesi, c’è 
la diversa concezione della finalità del legislatore: per gli uni, 
configurando la DIA come un provvedimento amministrativo 
formatosi tacitamente, l’intento del legislatore era semplificatorio ; 
per gli altri, configurandola come un atto del privato, l’intento del 
legislatore era quello di liberalizzare certe attività private. 
Per quanto concerne la questione della natura giuridica della SCIA, 
risulta ancora valido il dibattito sviluppatosi intorno alla DIA, anche 
se, la possibilità di iniziare l’attività immediatamente, senza 
aspettare il termine di 30 giorni, toglie peso ad uno dei principali 
argomenti a favore della tesi provvedimentale, vale a dire quello 
secondo cui per effetto del silenzio protratto per un determinato 
arco temporale si formerebbe un titolo abilitativo tacito 
paragonabile ad un provvedimento. 
Prima di analizzare il dibattito giurisprudenziale, è bene ricordare 
che ai sensi del comma 3 dell’articolo 19 della legge 241 del 1990, 
l’amministrazione competente, in caso di dichiarazione presentata 
in assenza delle condizioni, modalità e fatti legittimanti, adotta 
provvedimenti motivati di divieto dell’esercizio dell’attività nel 
termine di trenta giorni. Decorso senza esito il termine per 
l’esercizio del potere inibitorio, la pubblica amministrazione dispone 
del potere di autotutela ai sensi degli articolo 21 quinques e 21 
nonies  della legge 241 del 1990. Restano inoltre salve, ai sensi 
dell’articolo 21, le misure sanzionatorie volte a reprimere le 
dichiarazioni false o mendaci e le attività svolte in contrasto con la 
normativa vigente ed inoltre sono impregiudicate le attribuzioni di 
vigilanza, prevenzione e controllo previste dalla disciplina di settore. 
Come è noto, l’articolo 19 è stato modificato D.L. n. 78 del 31 
maggio 2010 , convertito con la legge n. 122 del 30 luglio 2010 , con 
la previsione della SCIA che consente l’immediato inizio dell’attività 
a seguito della presentazione della segnalazione. Restano, però, 
salvi sia il potere dell’amministrazione di vietare, entro il modificato 
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termine di sessanta giorni dal ricevimento della segnalazione, 
l’esercizio dell’attività in assenza delle condizioni legge, sia il potere 
di autotutela esercitabile nel caso di decorso infruttuoso di tale 
termine, e sia i poteri sanzionatori e di vigilanza previsti dall’articolo 
21. 
 
2.  LA TESI PUBBLICISTICA 
 
Secondo un primo orientamento, la SCIA, come prima la DIA , non è 
uno strumento di liberalizzazione, ma rappresenta una 
semplificazione procedimentale, che consente al privato di 
conseguire un titolo abilitativo a seguito del decorso di un termine  
dalla presentazione della denuncia; la liberalizzazione di 
determinate attività economiche è cosa diversa e presuppone che 
non sia necessaria la formazione di un titolo abilitativo133. Essendo, 
quindi, uno strumento di semplificazione procedimentale, nel 
momento in cui il privato presenta la denuncia e decorre un 
termine, questi conseguirà un titolo abilitativo e la DIA/SCIA avrà 
natura di autorizzazione implicita di tipo provvedimentale. In questo 
senso si è mosso il Consiglio di Stato134, secondo cui la DIA, in virtù 
di una preventiva valutazione legale tipica, si traduce in una 
autorizzazione implicita e, un orientamento diverso non è 
praticabile. Il Collegio qualifica l’istituto come fattispecie 
provvedimentale a formazione implicita, alla cui realizzazione 
concorre una doppia comunicazione da parte del privato: la prima 
consiste in una dichiarazione dell’interessato, corredata ,anche per 
mezzo di autocertificazioni, delle certificazioni e delle attestazioni 
normativamente richieste; con la seconda, invece, il soggetto 
comunica che ad una certa data, con DIA non anteriore ai trenta 
giorni dalla presentazione della dichiarazione, oggi con SCIA non è 
necessario attendere alcun termine, inizierà una certa attività e, se 
entro un termine stabilito decorrente da tale comunicazione, con 
DIA trenta giorni, con SCIA  sessanta giorni, l’Amministrazione non 
ne inibisce la prosecuzione, il titolo si consolida, salvo l’intervento 
                                                          
133
 Cons. Stato, sez. VI, 5 aprile 2007 , n. 1550 
134
 Con. Stato sez. IV ,25 novembre 2008 , n. 5811 
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successivo di interdizione dell’attività, che può intervenire in tutti i 
casi di accertamento  della mancanza, originaria o sopravvenuta, dei 
requisiti al cui possesso l’ordinamento di settore subordini 
l’espletamento dell’attività medesima. 
 Più recentemente, il Consiglio di Stato135 ha deciso sul ricorso 
proposto da Giovanni Albini & Figli S.r.l contro il Comune di Potenza, 
per la riforma della sentenza del T.A.R. Basilicata, Potenza sez. I, n. 
00398/2008, definendo la DIA uno strumento di semplificazione. La 
Corte afferma che la denuncia di inizio attività deve  ritenersi ( quale 
modalità di semplificazione procedimentale che consente al privato 
di conseguire un titolo abilitativo implicito ) procedimento ad 
istanza di parte, basato su una autocertificazione del privato stesso, 
in merito alla quale la Pubblica Amministrazione effettua un'attività 
di controllo sia in ordine alla pertinenza e completezza della 
documentazione, sia per quanto riguarda più specificamente le 
attestazioni di professionisti abilitati a corredo della stessa previste, 
in ordine all’effettiva sussistenza delle condizioni stabilite per 
l’esercizio di siffatta facoltà di denuncia. L’amministrazione 
comunale deve procedere alla verifica della sussistenza dei requisiti 
richiesti dalla legge.  
Secondo questa tesi, quindi, per effetto del susseguirsi 
dell’informativa del privato e del decorso del tempo per l’esercizio 
del potere inibitorio, si avrà un atto tacito di assenso, 
soggettivamente ed oggettivamente amministrativo contro cui si 
può reagire con l’azione di annullamento. 
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Secondo questa tesi, l’istituto della DIA è assimilabile a quello del 
silenzio-assenso perché si ha un titolo abilitativo tacito. Il silenzio-
assenso è una forma di silenzio significativo136 perché è una 
espressa previsione normativa ad attribuire al silenzio effetti 
positivi, quindi, di accoglimento dell’istanza137.  
Sia nel caso previsto all’articolo 19, che in quello previsto all’articolo 
20 della legge 241 del 1990, l’interessato potrà richiedere al giudice 
amministrativo l’annullamento. 
 
2.1. Argomenti a favore della tesi pubblicistica 
 
Un primo argomento a favore di questa tesi è desunto dalla 
previsione espressa del potere amministrativo di assumere, una 
volta decorso il termine per l’esplicazione del potere inibitorio, 
determinazioni in via di autotutela ai sensi degli articoli 21 –
quinques e 21 – nonies della legge 241 del 1990 . Tale riferimento 
all’autotutela sembra presupporre un provvedimento, o comunque 
un titolo su cui sono destinati ad incidere i provvedimenti di revoca 
o di annullamento, quali atti di secondo grado. Inoltre è stato 
affermato che, se è previsto l’annullamento d’ufficio, a maggior 
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 Così come il silenzio-diniego 
137
 Articolo 20 L. 241/1990 
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ragione deve essere consentita l’azione di annullamento davanti al 
giudice amministrativo138. 
Ulteriore referente normativo a favore di questa tesi è rinvenuto nel 
disposto dell’articolo 21 comma 2 bis sempre della legge 241 del 
1990   secondo cui restano ferme le attribuzioni di vigilanza, 
prevenzione e controllo su attività soggette ad atti di assenso da 
parte di pubbliche amministrazioni previste da leggi vigenti, anche 
se è stato dato inizio all’attività ai sensi degli artt. 19 e 20. 
Ancora, in materia di DIA/SCIA edilizia, il titolo II del T.U. edilizia 
annovera tra i titoli abilitativi sia la DIA che il permesso di costruire. 
L’articolo 22 stabilisce che il confine tra l’ambito di operatività della 
SCIA e del permesso di costruire non sia fisso, ma le regioni possono 
ampliare o ridurre l’ambito applicativo dei due titoli abilitativi, ed è 
comunque fatta salva la facoltà dell’interessato di chiedere il rilascio 
del permesso di costruire al posto della DIA. Questo dimostrerebbe 
che la SCIA e il permesso di costruire sono titoli abilitativi di uguale 
natura, diversi soltanto dal punto di vista del procedimento da 
seguire. Sarebbe allora irragionevole pensare che il terzo 
controinteressato incontri limiti diversi a seconda del tipo di titolo 
abilitativo. L’articolo 38 comma 2bis, poi, prevedendo la possibilità 
di accertamento dell’inesistenza dei presupposti per la formazione 
del titolo, equipara questa ipotesi ai casi di permesso annullato 
avallando la tesi che configura la DIA quale titolo annullabile. Questa 
tesi è ulteriormente avallata dal disposto dell’articolo 39 comma 5-
bis che consente l’annullamento straordinario della DIA da parte 
della Regione. Se la DIA è un titolo che può essere annullato in sede 
amministrativa, a maggior ragione può esserlo in sede 
giurisdizionale. 
Altro grande argomento a favore della tesi pubblicistica è 
rappresentato dalla pienezza di tutela del terzo che potrebbe 
reagire in sede giurisdizionale a seguito della formazione del titolo 
senza bisogno dell’attivazione della procedura finalizzata alla 
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 Cons. Stato, sez. VI, 5 aprile 2007, n. 1550 
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2.2. Critiche alla tesi pubblicistica: differenza tra la 
DIA/SCIA  e silenzio assenso e finalità dell’istituto 
 
La tesi pubblicistica comporta l’eliminazione delle differenze tra 
DIA/SCIA e silenzio-assenso. Il dato normativo, però, è chiaro: la 
legge 241 del 1990 disciplina i due istituti in due articoli diversi. Ci 
sono delle somiglianze, ma rilevanti sono anche le differenze139. La 
DIA è un modulo di liberalizzazione dell’attività privata non più 
soggetta ad autorizzazione, mentre il silenzio-assenso è un modello 
procedimentale semplificato finalizzato al rilascio di un titolo 
autorizzatorio. 
Anche nel settore edilizio, il T.U. edilizia è stato modificato dal D.L. 
n. 70 del 2011, e distingue il modello provvedimentale del permesso 
di costruire che si perfeziona con il silenzio-assenso, e la DIA/SCIA 
che si fondano sull’inoltro di una informativa dell’attività 
edificatoria. 
Ma il grande argomento che gioca a sfavore della tesi 
provvedimentale è rappresentato dalla natura e dalla finalità 
dell’istituto disciplinato dall’articolo 19. Finalità chiara anche 
facendo riferimento al  parere espresso dall’Adunanza Generale del 
Consiglio di Stato140 dove viene chiarito che la principale 
caratteristica dell’istituto in esame è l’effetto sostitutorio dei 
tradizionali modelli provvedimentali autorizzatori. L’attività 
dichiarata può essere iniziata senza attendere il consenso 
dell’amministrazione. E questa ragione è ancor più forte se si pensa  
al modello di DIA a legittimazione immediata che, nella legge 69 del 
2009 era previsto soltanto in alcuni casi141, poi con la SCIA tale 







                                                          
139
 Capitolo primo 
140
 Parere 19 febbraio 1987,n. 7 
141
 Esercizio di attività di impianti produttivi di beni e di servizi e di prestazione di 
servizi di cui alla direttiva servizi  
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2.3. Consiglio di Stato, sez. VI, n. 717 del 2009 
 
Aspre critiche vengono rivolte alla tesi provvedimentale dalla 
sentenza in esame. L’attenzione viene puntata sulla finalità 
dell’istituto e sulla sua portata profondamente innovativa. Il 
Consiglio di Stato   ha sottolineato come tale tesi non tenga conto 
del dato letterale dell’articolo 19 della legge 241 del 1990, norma 
con la quale il legislatore ha voluto contrappore la DIA/SCIA al 
provvedimento amministrativo mediante il meccanismo sostitutivo. 
Dobbiamo discostarci dalla classica visione del potere 
amministrativo,  
 
                                  NORMA – POTERE – EFFETTO 
 
Ma fare riferimento allo schema 
 
                                     NORMA – FATTO – EFFETTO 
 
 
Il modello della DIA si caratterizza per  l’eliminazione 
dell’intermediazione del potere autorizzatorio della pubblica 
amministrazione: una volta accolta questa ricostruzione, diventa 
palese l’impossibilità di assimilare la DIA al silenzio assenso che è un 
meccanismo preordinato a rimediare all’inerzia della pubblica 
amministrazione nel momento in cui questa abbia il potere-dovere 
di provvedere con atto formale. 
Viene criticato l’argomento a favore della tesi in esame che puntava 
l’attenzione sul richiamo fatto dal legislatore agli articolo 21-
quinquies e 21-nonies, e quindi ai poteri di autotutela. L’intento del 
legislatore non era quello di prendere posizione sulla natura 
giuridica della DIA/SCIA e quindi avvalorando la tesi 
provvedimentale, ma il suo intendo era quello di chiarire che il 
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termine per l’esercizio del potere inibitorio doveroso, è un termine 
perentorio ma, dopo lo spirare di detto termine, la Pubblica 
Amministrazione ha ancora il potere di intervenire. Ecco il richiamo 
ai poteri di autotutela. 
 
3. LA TESI DELLA DIA VESTITA IN FORMA 
AMMINISTRATIVA 
 
Altra tesi che è stata prospettata e si è affiancata alle due tesi 
principali, è quella della DIA vestita in forma amministrativa. 
Secondo questa tesi, sarebbe la denuncia stessa a trasformarsi da 
atto privato in titolo idoneo ad abilitare sul piano formale lo 
svolgimento dell’attività. 
Si tratta, come per la tesi provvedimentale, di una fattispecie a 
formazione progressiva per effetto della quale, in presenza di tutti 
gli elementi costitutivi, verrebbe a formarsi un titolo costitutivo non 
proveniente dall’amministrazione, ma direttamente dalla legge, tali 
elementi sono: la denuncia presentata dal privato, il decorso del 
termine fissato dalla legge per l’esercizio del potere inibitorio e il 
silenzio mantenuto dall’amministrazione in tale periodo di tempo. In 
concomitanza di tutti questi elementi, è la legge a conferire al 
soggetto privato la natura di titolo abilitante all’avvio delle attività. 
Anche questa tesi snatura l’articolo 19 perché richiede la presenza 
di un titolo abilitativo che, questa volta, proviene direttamente dalla 
legge. 
 
4. LA TESI PRIVATISTICA 
 
Secondo questo orientamento la DIA/SCIA è un atto privato e quindi 
non costituisce esplicazione di una potestà pubblicistica. La SCIA è 
uno strumento di liberalizzazione dell’attività del privato e non 
espressione di semplificazione procedimentale. È una tesi in linea 
con le intenzioni del legislatore: il Consiglio di Stato , nella plenaria n 
15 del 2011 sottolinea che la principale caratteristica dell’istituto 
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consiste nella sostituzione dei tradizionali modelli provvedimentali 
autorizzatori con un nuovo schema ispirato alla liberalizzazione delle 
attività economiche private consentite dalla legge. Ovviamente a 
favore di questa tesi vale tutto ciò detto a contrario per la tesi 
pubblicistica, ed in particolare il fatto che l’articolo 19 punti sul 




5. LA TUTELA DEL TERZO CONTROINTERSSATO  
 
Passiamo a questo punto all’annoso e collegato tema della tutela 
del controinteressato. 
Sono controinteressati, sul piano descrittivo, quei soggetti titolari di 
una situazione giuridica di segno contrario rispetto a quella del 
ricorrente. L’articolo 41 c.p.a. stabilisce che il ricorso deve essere 
notificato ad almeno uno dei controinteressati che sia individuato 
nell’atto stesso. Questi sono i controinteressati in senso formale, 
quelli, cioè, individuabili sulla base del provvedimento impugnato. 
Da più parti, però, in dottrina, sono emerse istanze 
“sostanzialistiche”142 che propongono di abbandonare una lettura 
strettamente formale della figura del controinteressato, e che 
                                                          
142
 Scoca F.G.. Giustizia amministrativa, Torino, G. Giappichelli Editore, 2014 
la SCIA è uno strumento di 
liberalizzazione dell'attività del 
privato 
è un atto privato 
i terzi non possono proporre ricorso 
per l'annullamento dato che non c'è 
un provvedimento amministrativo 
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quindi consentono di riconoscere come controinteressato in senso 
sostanziale chiunque sia portatore di un interesse uguale o contrario 
a quello del ricorrente, anche se non facilmente identificabile sulla 
base dell’atto. 
Per quanto riguarda a SCIA, è intuibile il fatto che  il passaggio dal 
regime di autorizzazione preventiva a quello della mera denuncia, 
caratterizzato da una verifica successiva della conformità 
dell'attività intrapresa dal privato alle previsioni normative di 
settore, può ingenerare un deficit di tutela per il terzo al quale 
l'attività del denunciante arrechi pregiudizio. 
Per quanto riguarda il particolare settore dell’edilizia, il terzo si 
trova leso dall’attività posta in essere dal denunciante, ma dal suo 
punto di vista risulta indifferente che il titolo sia il permesso di 
costruire o la DIA. Infatti, già prima dell’introduzione della DIA, la 
giurisprudenza si è occupata della tutela dei terzi lesi dal permesso 
di costruire ed ha elaborato il concetto di “stabile collegamento” tra 
il terzo e la zona interessata dall’attività, e questo stabile 
collegamento rappresentava il fatto legittimante il ricorso. La 
giurisprudenza ha dovuto elaborare i criteri determinativi della 
vicinitas : la residenza del terzo nella zona interessata, la proprietà il 
possesso o la detenzione di immobili nella zone, un titolo di 
frequentazione della zona interessata.  
La tutela del terzo controinteressato, come accennato, si configura 
in modo diverso a seconda che si accolga la tesi pubblicistica, o 
quella privatistica. 
 
5.1. Tutela del terzo controinteressato secondo la tesi 
pubblicistica 
 
Ragionando nell’ambito della tesi pubblicistica e quindi 
immaginando che la SCIA sia un provvedimento amministrativo, 
sicuramente è più facile immaginare una efficace tutela nei 
confronti del terzo. 
Secondo la tesi che riconosce nella SCIA una fattispecie 
provvedimentale, il terzo che si ritiene leso dall’attività svolta dal 
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segnalante può proporre un ricorso per l’annullamento innanzi al 
giudice amministrativo. 
TAR Brescia 15/2009 ritiene che, il terzo che si oppone ai lavori 
edilizi intrapresi tramite DIA , non deve chiedere al Comune di porre 
in essere provvedimenti sanzionatori previsti in genere per gli abusi 
edilizi, facendo ricorso, in caso di inerzia, alla procedura del silenzio-
rifiuto; né deve agire innanzi al giudice per chiedere l’adempimento 
delle prestazioni che la P.A. avrebbe omesso di svolgere, ovvero 
chiedere l’annullamento della determinazione formatasi 
tacitamente, o comunque contestare la realizzazione 
dell’intervento. Né ancora il terzo è tenuto, entro il termine di 
decadenza, ad instaurare un giudizio di cognizione tendente ad 
ottenere l’accertamento della insussistenza dei requisiti e 
presupposti previsti dalla legge per il legittimo inizio dei lavori a 
seguito di DIA.  
Il terzo, invece, è legittimato a proporre ricorso direttamente 
avverso il titolo abilitativo formatosi a seguito di DIA: è una 
autorizzazione implicita di natura provvedimentale che può essere 
contestata dal terzo entro l’ordinario termine decadenziale di 
sessanta giorni  decorrente dalla comunicazione del 
perfezionamento della denuncia o dall’avvenuta conoscenza del 
consenso implicito all’intervento. 
Quindi lo strumento è il ricorso ordinario di annullamento del 
provvedimento amministrativo ( artt. 29 e 41 del codice). 
L’articolo 29 del c.p.a. dice che l’azione di annullamento per 
violazione di legge, incompetenza ed eccesso di potere si propone 
nel termine di decadenza di sessanta giorni. L’articolo 41, nel suo 
secondo comma ci dice che in presenza di una azione di 
annullamento, il ricorso deve essere notificato, a pena di decadenza, 
all’Amministrazione che ha emesso l’atto impugnato e ad almeno 
uno dei controinteressati individuati nell’atto stesso. Questi sono i 
controinteressati formali, ma, dato che possono esserci 
controinteressati sostanziali, soggetti cioè che pur non essendo 
menzionati nell’atto, vantano un interesse opposto a quello del 
ricorrente  , per il principio della integrità del contraddittorio, questi 
potranno intervenire volontariamente ai sensi dell’articolo 28 
commi 1 e 2 del codice, oppure, in mancanza, si avrà l’integrazione 





5.2. Tutela del terzo controinteressato secondo la tesi 
privatistica: azione nei confronti del silenzio-rifiuto 
 
È sicuramente più problematico trovare un modo per tutelare il 
terzo controinteressato se si accoglie la tesi privatistica e, quindi 
affermando che la SCIA non è un provvedimento amministrativo ma 
un atto privato. 
Molte sono state, a riguardo, le tesi sostenute. Secondo una prima 
tesi143, in passato maggioritaria, il terzo potrebbe invocare la tutela 
dell’interesse legittimo pretensivo di cui è titolare con l’esercizio 
dell’azione nei confronti del silenzio-rifiuto o inadempimento ex 
artt. 31 e 117 del codice. 
Per silenzio, come intuibile, si intende l’inerzia della Pubblica 
Amministrazione. La tematica del silenzio diventa sempre più 
rilevante a partire dagli anni 90, e in particolare dalla legge 241 del 
1990 che, al suo articolo 2, prevede il principio della certezza 
temporale della conclusione del procedimento. Molti sono stati, poi, 
gli interventi normativi sul rispetto dei tempi procedimentali. Il 
silenzio può diventare significativo in relazione ad un espressa 
previsione normativa che gli attribuisce effetti positivi o effetti 
negativi: nel primo caso abbiamo il silenzio- assenso, nel secondo il 
silenzio-diniego. In questi due casi l’interessato può ricorrere al 
giudice amministrativo chiedendo l’annullamento del silenzio-
assenso e del silenzio-diniego. In mancanza di una espressa 
previsione normativa, si avrà un silenzio non significativo, e cioè un 
silenzio- rifiuto o inadempimento. La riforma del 2005 ha 
generalizzato il silenzio–assenso estendendolo a tutti i procedimenti 
ad istanza di parte con la sola eccezione dei provvedimenti rilasciati 
da amministrazioni preposte alla cura di interessi qualificati( difesa 
nazionale, pubblica sicurezza, immigrazione, patrimonio culturale e 
paesaggistico, ambiente) e dei casi in cui la normativa comunitaria 
imponeva l’adozione di provvedimenti formali. In presenza di un 
silenzio-inadempimento, e quindi di un silenzio non significativo, 
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Ex multis  Cons. Stato, sez. V, 22 febbraio 2007, n. 948 
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l’interessato può chiedere al giudice amministrativo l’accertamento 
dell’obbligo di provvedere quando l’amministrazione non concluda 
nei termini il procedimento amministrativo. 
Questo è lo strumento che, secondo questa tesi, può essere usato 
dal terzo controinteressato nel momento in cui l’amministrazione 
non eserciti i suoi poteri in relazione alla DIA/SCIA. 
Abbiamo visto144 che i poteri della Pubblica Amministrazione 
possono essere scomposti in più parti e quindi il silenzio-rifiuto può 
configurarsi in rifermento ai diversi poteri della Pubblica 
Amministrazione. Secondo una prima impostazione, il silenzio rifiuto 
si configura con riferimento all’esercizio del doveroso potere 
inibitorio. Secondo un’altra lettura, il terzo, decorso il termine per 
l’esercizio del potere inibitorio senza che la pubblica 
amministrazione sia intervenuta, sarebbe legittimato a chiedere 
all’amministrazione di porre in essere i provvedimenti di autotutela 
previsti, e in caso di inerzia su questa richiesta, può essere attivato il 
rimedio del ricorso avverso il silenzio. Secondo altri, il riferimento è 
al potere sanzionatorio previsto all’articolo 21 della legge 241 del 
1990. 
 
5.3. Consiglio di Stato, sez. VI, n. 717 del 2009: Azione di 
accertamento 
 
L’azione di accertamento è stata per lungo tempo ritenuta 
esperibile solo in presenza di posizioni di diritto soggettivo. Il 
Consiglio di Stato, nella citata sentenza n. 717 del 2009, ha 
ammesso l’azione di accertamento anche per gli interessi legittimi, 
in quanto il principio della effettività della tutela giurisdizionale 
impone di riconoscere l’esperibilità di tale azione almeno in tutti i 
casi in cui, mancando il provvedimento da impugnare, una simile 
azione risulti necessaria per la soddisfazione concreta della pretesa 
sostanziale del ricorrente. La tutela del terzo non deve essere 
assicurata dall’azione di annullamento, ma con strumenti che siano 
compatibili con la natura privatistica della DIA. Con l’azione di 
accertamento autonomo, il terzo può esperire innanzi al giudice 
                                                          
144
 Capitolo terzo 
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amministrativo per sentire pronunciare che non sussistevano i 
presupposti per svolgere l’attività sulla base di una semplice 
denuncia di inizio attività. Una volta, poi, emanata la sentenza di 
accertamento, graverà sull’Amministrazione l’obbligo di ordinare la 
rimozione degli effetti della condotta posta in essere dal privato, 
sulla base dei presupposti che il giudice ha ritenuto mancanti. 
Il Consiglio di Stato ha affrontato i dubbi prospettati in ordine 
all’ammissibilità innanzi al Giudice Amministrativo di un’azione di 
accertamento autonomo. Tali dubbi nascevano, innanzi tutto, dalla 
considerazione secondo cui un giudizio di accertamento sarebbe 
ammissibile solo in una controversia tra soggetti in posizione di 
parità: in questo caso c’è la Pubblica Amministrazione che, 
ovviamente, è in una posizione di supremazia. Ancora, continua il 
Consiglio di Stato, ulteriori ostacoli all’ammissione dell’azione di 
accertamento autonomo nel processo amministrativo derivano, 
secondo l’insegnamento tradizionale: 
 a) dalla negazione, invalsa soprattutto in passato, che l’interesse 
legittimo sia una posizione giuridica sostanziale avente la stessa 
dignità del diritto soggettivo; 
 b) dalla mancanza di un riconoscimento espresso dell’azione di 
accertamento da parte del legislatore, a differenza di quanto accade 
negli ordinamenti di altri Paesi che tale azione conoscono (par. 43 
della VGeO tedesca); 
 c) dalla tradizionale configurazione del giudizio amministrativo 
come giudizio sull’atto, e non sul rapporto, nell’ambito del quale, 
pertanto, al di là dei casi espressamente previsti dalla legge, l’unica 
azione proponibile sarebbe quella volta ad ottenere l’annullamento 
del provvedimento illegittimo;  
d) dalla limitazione dei mezzi di prova utilizzabili dal giudice 
amministrativo, il quale, pertanto, non sarebbe in grado, per la 
povertà dei suoi poteri istruttori, di compiere un accertamento 
pieno del rapporto controverso. 
Il Consiglio ricorda però che l’evoluzione normativa e 
giurisprudenziale dell’ultimo decennio ha determinato il 
superamento di una così rigida chiusura all’azione di accertamento 
del processo amministrativo. Infatti , come hanno anche evidenziato 
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le Sezioni Unite della Corte di Cassazione con la nota sentenza 23 
dicembre 2008, n. 30254, sono ormai definitivamente tramontate 
precedenti ricostruzioni della figura dell’interesse legittimo e della 
giurisdizione amministrativa, che il primo configuravano come 
situazione funzionale a rendere possibile l’intervento degli organi 
della giustizia amministrativa, e della seconda predicavano la natura 
di giurisdizione di tipo oggettivo, e dunque di mezzo direttamente 
volto a rendere possibile, attraverso una nuova determinazione 
amministrativa, il ripristino della legalità violata e solo 
indirettamente a realizzare l’interesse del privato. E quindi, 
conformemente a quanto detto, rientra nel potere della Pubblica 
Amministrazione accertare la corretta utilizzazione della misura 
liberalizzatrice (DIA) da parte del privato e di intervenire 
tempestivamente nei casi di suo uso distorto.  
La difficoltà di configurare l’azione di accertamento è legata alla 
tradizionale differenza tra interesse legittimo e diritto soggettivo. Il 
titolare di un diritto soggettivo, ci si chiedeva, può essere 
soddisfatto da una pronuncia di mero accertamento? Si dava una 
risposta negativa affermando che l’interesse legittimo è una 
situazione che nasce nel momento dell’esercizio o del mancato 
esercizio del potere autoritativo e non c’è prima: di conseguenza la 
sua soddisfazione passa necessariamente attraverso l’eliminazione 
degli effetti dell’azione autoritativa (interesse legittimo oppositivo) 
o nella produzione degli effetti dell’azione amministrativa( interesse 
legittimo pretensivo), ma non nella semplice affermazione che il 
ricorrente sia titolare dell’interesse legittimo. E proprio qui gioca la 
differenza con il diritto soggettivo: il titolare del diritto soggettivo 
può essere soddisfatto dalla decisione che accerti il suo diritto al 
bene in modo da poterlo far valere nei rapporti successivi. 
Proprio su questo punto, però, il Consiglio ha richiamato la sentenza  
6 luglio 2004 n. 204 della Corte Costituzionale dove viene  
sottolineato che l’art. 24 della Costituzione assicura agli interessi 
legittimi le medesime garanzie assicurate ai diritti soggettivi quanto 
alla possibilità di farli valere davanti al giudice ed alla effettività 
della tutela che questi deve loro accordare. Quindi  la Corte 
Costituzionale ha dato  il proprio avallo alla piena parificazione tra 
diritti soggettivi e interessi legittimi quanto a possibilità di farli 
valere in giudizio, all’effettività della tutela e all’adeguatezza dei 
poteri del giudice. 
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Il Consiglio continua anche analizzando gli argomenti a sfavore, e 
confutandoli: tra questi c’è la considerazione secondo cui il giudizio 
amministrativo sia un giudizio sull’atto e non sul rapporto. Per prima 
cosa, questo lo si può dire per il giudizio di annullamento, perché 
presuppone l’esistenza di un atto; nel caso della DIA, e quindi nel 
caso in cui si miri ad ottenere un accertamento giurisdizionale di 
inesistenza dei presupposti della DIA al fine di sollecitare il 
successivo esercizio del potere amministrativo, manca un 
provvedimento, manca un atto, e quindi l’oggetto del giudizio sarà il 
rapporto. 
Inoltre, continua il Consiglio, la tradizionale configurazione del 
giudizio amministrativo come giudizio sull’atto e non sul rapporto 
non è più pacifica. Si cita la sentenza delle Sezioni Unite n. 30254 del 
2008, secondo cui più indici normativi testimoniano la 
trasformazione da giudizio sull’atto a giudizio sul rapporto: 
l’impugnazione con motivi aggiunti dei provvedimenti adottati in 
pendenza del ricorso tra le stesse parti, connessi all’oggetto del 
ricorso (art. 21, primo comma, l. Tar, modificato dall’art. 1 l. n. 
205/2000); il potere del giudice di negare l’annullamento dell’atto 
impugnato per vizi di violazione di norme sul procedimento, quando 
giudichi palese, per la natura vincolata del provvedimento, che il suo 
contenuto non avrebbe potuto essere diverso da quello in concreto 
adottato (art. 21-octies l. n. 241/1990, introdotto dall’art. 21 bis l. n. 
15/2005); il potere del giudice amministrativo di conoscere la 
fondatezza dell’istanza nel giudizio avverso il silenzio-rifiuto (art. 2, 
comma 5, l. n. 241/1990, come modificato dalla l. n. 80/2005 in sede 
di conversione del d.l. n. 35/2005). 
Non appare decisivo nemmeno l’ostacolo derivante dalla mancanza 
di una norma espressa che preveda l’azione di accertamento nel 
processo amministrativo. Anche nel processo civile manca un 
esplicito riconoscimento normativo generale dell’azione di 
accertamento ma, specifiche  azioni di accertamento sono previste 
nel codice civile solo per i diritti reali. Ciò nonostante l’azione di 
accertamento nel processo civile è pacificamente ammessa  e, a tale 
pacifico riconoscimento dell’azione di accertamento nel giudizio 
civile si giunge partendo dalla premessa concettuale che il potere di 
accertamento del giudice sia connaturato al concetto stesso di 
giurisdizione, sicché si può dire che non sussista giurisdizione e 
potere giurisdizionale se l’organo decidente non possa quanto meno 
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accertare quale sia il corretto assetto giuridico di un determinato 
rapporto.  Ad analoghe conclusioni si può giungere per il processo 
amministrativo dove il potere di accertamento del giudice non può 
essere limitato alle sole ipotesi tipiche specificamente previste. 
Il grande e decisivo argomento a favore dell’ammissibilità di una 
azione atipica di accertamento si trova nell’articolo 24 della 
Costituzione : viene costituzionalizzato il carattere strumentale del 
processo rispetto al diritto sostanziale e quindi anche per gli 
interessi legittimi la garanzia costituzionale impone di riconoscere 
l’esperibilità dell’azione di accertamento autonomo di questa 
posizione sostanziale, almeno in tutti i casi in cui, mancando il 
provvedimento da impugnare, una simile azione risulti necessaria 
per la soddisfazione concreta della pretesa sostanziale del 
ricorrente. 
È questa un pronuncia molto importante perché , prima dell’entrata 
in vigore del c.p.a., viene riconosciuta l’ammissibilità nel processo 
amministrativo dell’azione di accertamento. 
Muovendo dalla pretesa concettuale secondo cui il terzo che si 
ritenga leso da una attività svolta sulla base di una SCIA deve avere 
le stesse possibilità di tutela che avrebbe a fronte di un 
provvedimento di autorizzazione della Pubblica Amministrazione, la 
sesta sezione ha affermato che l’azione di accertamento è 
sottoposta allo stesso termine di decadenza di sessanta giorni 
previsto per l’azione di annullamento che il terzo potrebbe esperire 
se l’amministrazione adottasse un permesso di costruire. 
 
5.4. Precedente giurisprudenza 
 
Abbiamo visto la ricostruzione del Consiglio di Stato nella decisone 
717 del2009 : dopo aver aderito alla tesi privatistica si afferma che il 
terzo possa esperire una azione di accertamento autonomo per 
sentire pronunciare che non sussistevano i presupposti per svolgere 
l’attività denunciata con conseguente obbligo a carico della Pubblica 
Amministrazione di ordinare la rimozione degli effetti della condotta 
posta in essere dal privato. 
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L’orientamento non era del tutto nuovo ma era già stato sostenuto 
in qualche pronuncia di primo grado. 
Il principio è stato per la prima volta affermato in una sentenza del 
T.A.R. Liguria145  in cui si era ritenuto che il mancato esercizio del 
potere inibitorio da parte della P.A. non avrebbe potuto essere 
considerato come inerzia in senso tecnico in quanto non era 
possibile qualificare la DIA come una istanza su cui la P.A. avrebbe 
dovuto provvedere. Non essendo possibile proporre azione di 
annullamento, l’unico modo per tutelare il terzo era rappresentato 
dall’instaurazione di un giudizio di cognizione nel rispetto 
dell’ordinario termine di decadenza. Tale giudizio avrebbe avuto ad 
oggetto l’accertamento dell’insussistenza dei requisiti e presupposti 
fissati dalla legge. La P.A., in virtù dell’effetto conformativo del 
giudicato, avrebbe dovuto adottare le necessarie misure repressive 
e in difetto sarebbe stato possibile ricorrere al giudizio di 
ottemperanza. 
Il T.A.R. Pescara146  aveva ritenuto esperibile da parte del terzo 
un’azione diretta a provocare un sindacato da parte del giudice in 
ordine alla corrispondenza, o meno, di quanto dichiarato 
dall’interessato e di quanto previsto dal relativo progetto rispetto ai 
canoni normativi stabiliti per la realizzazione dell’attività. 
Importante è anche la sentenza del T.R.G.A Trento147  a cui la 
decisione 717/2009 sembrava richiamarsi nel momento in cui 
affermava che la sostituzione del provvedimento espresso con la 
DIA non avrebbe potuto avere l’effetto di diminuire la tutela del 
terzo. 
 
5.5. Azione di accertamento dopo il Codice del Processo 
Amministrativo 
 
Con l’articolo 44 della legge 69 del 2009, è stata conferita la delega 
al Governo per il riassetto della disciplina del processo 
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 T.A.R. Liguria, sez. I, 22 gennaio 2003 , n. 113 
146
 T.A.R. Abruzzo , Pescara , 23 gennaio 2003 ,n. 197 
147
 T.R.G.A Trento , 14 maggio 2008 , n.111 
110 
 
amministrativo. Il Governo, per l’attuazione della delega, si è 
avvalso del supporto tecnico del Consiglio di Stato presso cui venne 
costituita una Commissione. Il testo della Commissione, licenziato 
nel 2009, prevedeva in 7 articoli: 
azione di accertamento; 
azione avverso il silenzio; 
azione di annullamento; 
azione di condanna; 
azione di adempimento; 
azioni esecutive; 
azioni cautelari. 
Il c.p.a. , nella versione approvata con il d.lgs. 2 luglio 2010, n. 104, 
ha previsto tre articoli: 
articolo 29: azione di annullamento; 
articolo 30: azione di condanna; 
articolo 31: azione avverso il silenzio e declaratoria di nullità; 
Inoltre, con il secondo correttivo al codice148 è stato eliminato 
l’articolo 28-bis sulla atipicità delle azioni. 
Molto importante è stato l’intervento della giurisprudenza, anche 
successivamente: infatti il Consiglio di Stato149 ha affermato che 
l’eliminazione di tale articolo non comporta l’ammissibilità delle sole 
azioni tipiche. 
L’azione di accertamento, quindi non è stata codificata e questa, 
come le altre modifiche apportate dal Governo, sono state 
giustificate dal fine di non aggravare ed incrementare gli oneri per la 
finanza pubblica, anche se non si capisce come la codificazione di 
detta azione possa comportare nuove spese150. Come ha mostrato 
la giurisprudenza del Consiglio di Stato, tale azione può essere 
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 D.lgs. 14 settembre 2012, n. 160 
149
 Cons. Stato, Ad. Plen. 29 luglio 2011, n. 15 
150
 Chieppa R., il processo amministrativo dopo il correttivo al codice, Milano, 
Giuffrè editore , 2012 
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esercitata e, la sua codificazione, avrebbe avuto il pregio di evitare 
interpretazioni giurisprudenziali tese ad ampliare eccessivamente la 
portata di tale azione. 
L’azione di accertamento è pur sempre presente nel codice anche se 
manca una norma di carattere generale. È presente: 
 nell’articolo 31 al suo quarto comma (domanda volta 
all’accertamento della nullità); 
 nell’articolo 34, comma 5(pronuncia di merito dichiarativa 
della cessazione della materia del contendere); 
 nell’articolo 114, comma 4(il giudice dichiara nulli gli atti in 
violazione o elusione del giudicato); 
 negli articoli 121 e 122( il giudice dichiara l’inefficacia del 
contratto); 
 nell’articolo 34, sulle pronunce del giudice. Vi è limite alla 
pronuncia del giudice per i poteri amministrativi non ancora 
esercitati e tal limite ha senso soltanto riguardo all’azione di 
accertamento. 
Inoltre, viene fatto il riferimento alla possibilità che nel corso del 
giudizio, l’annullamento del provvedimento impugnato non risulti 
più utile per il ricorrente: in questo caso il giudice accerta 
l’illegittimità dell’atto in presenza di un interesse risarcitorio. Infatti, 
l’articolo 30, comma 3, fa riferimento all’azione di risarcimento 
autonoma che presuppone l’ammissibilità dell’accertamento 
dell’illegittimità dell’atto. 
In definitiva, possiamo notare come tale azione sia fondamentale 
per la tutela anche degli interessi legittimi, e come, la sua mancata 
codificazione non priva il cittadino di tale strumento messogli a 
disposizione già dalla giurisprudenza. 
 
 
6. ADUNANZA PLENARIA DEL CONSIGLIO DI STATO 
15/2011 
 
Il Consiglio di Stato, con l’ordinanza numero 14 del 2011 ha rimesso 
all’Adunanza Plenaria la questione della qualificazione giuridica 
sostanziale della DIA, ora SCIA, e, conseguentemente, la questione 




La sentenza ripercorre le diverse tesi formatesi relativamente alla 
questione della natura giuridica della DIA , ora SCIA. 
Il Consiglio di Stato, in sede giurisdizionale (Adunanza Plenaria) ha 
pronunciato tale sentenza sul ricorso proposto da Serma Costruzioni 
Srl contro Dovesi Giancarlo, nei confronti del Comune di Venezia per 
la riforma della sentenza T.A.R. Veneto, Venezia, sez. II , n. 03881 
del 2008, resa tra le parti concernente la DIA in variante al permesso 
di costruire. 
La Serma Costruzioni srl era proprietaria di due immobili e veniva 
autorizzata, con permesso di costruire, alla ristrutturazione e al 
risanamento conservativo di entrambi gli edifici. La galleria ed un 
porticato erano gravati da servitù di pubblico passaggio, mentre il 
porticato era per metà di proprietà Serma, per l’altra metà di 
proprietà Dovesi. 
Quest’ultimo contestava il permesso di costruire che autorizzando il 
transito nel portico anche ad automezzi aveva aggravato la servitù 
da pedonale a carrabile. A questo punto la società Serma ha 
prodotto la DIA con cui, in variante al permesso di costruire, 
ripristinava l’uso esclusivamente pedonale del portico. Inoltre la 
società, con la DIA, dichiarava di voler effettuare lavori edilizi volti a 
rendere carrabile la propria metà del porticato. 
Con il ricorso di primo grado Dovesi impugnava tale DIA perché 
mediante questi lavori si sarebbe prodotto un aggravio della servitù 
di passaggio . 
Il giudice di primo grado accoglieva il ricorso, prevedendo 
l’annullamento della DIA, perché la trasformazione della servitù da 
pedonale in carrabile gravante sulla porzione del portico di 
proprietà Serma, avrebbe aggravato l’esercizio della servitù 
pedonale alla quale era assoggettato l’intero portico. 
Avverso tale sentenza ha proposto appello la società Serma 
deducendo che la DIA non costituisce atto amministrativo 








6.1. La posizione dell’Adunanza Plenaria sulla natura 
giuridica della SCIA  
 
 
L’Adunanza Plenaria arriva a concludere che la SCIA è un atto di 
natura privata, quindi fa propria la tesi privatistica. Aderendo alla 
tesi privatistica, l’Adunanza Plenaria critica la tesi pubblicistica 
soprattutto perché tale tesi  ha il difetto di eliminare ogni differenza 
tra gli istituti della DIA e del silenzio assenso, che invece  sono 
considerati dal legislatore diversi, tanto che li ha previsti in due 
articoli diversi. 
L’adunanza Plenaria ricorda che il meccanismo della DIA si 
caratterizza per la sostituzione dei tradizionali modelli 
provvedimentale autorizzatori con un nuovo schema ispirato alla 
liberalizzazione delle attività economiche private consentite dalla 
legge in presenza dei presupposti fattuali e giuridici 
normativamente stabiliti e quindi per il fatto che il consenso della 
Pubblica Amministrazione viene surrogato dall’assunzione di 
autoresponsabilità del privato151. 
A sostegno della tesi pubblicistica, continua la Corte ,non è decisivo 
il richiamo all’esercizio dei poteri di autotutela ,tanto che, come 
chiarito dalla decisione 717 del 2009, questa prescrizione può essere 
interpretata nel senso che, decorso il termine per l’esercizio del 
potere inibitorio, la Pubblica Amministrazione può comunque 
intervenire ma nel rispetto delle condizioni e ai presupposti di cui 
agli articoli 21-quinquies e 21-nonies della legge 241 del 1990. 
La Corte critica anche  la ricostruzione alternativa, la cd. DIA vestita 
in forma amministrativa, perchè in contraddizione con il modo in cui 
il legislatore ha concepito il meccanismo giuridico della DIA , in cui il 
fondamento giuridico dell’attività privata è da rinvenirsi 
direttamente nella legge. 
Per quanto riguarda la tutela del terzo controinteressato, 
l’Adunanza Plenaria critica le tesi viste prima152, e cioè quelle che 
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“ Il denunciante è infatti titolare di una posizione soggettiva originaria , che 
rinviene il suo fondamento diretto ed immediato nella legge , sempre che 





abilitavano il terzo ad esercitare l’azione nei confronti del silenzio-
inadempimento:  
 








c) Il terzo può ricorrere contro l’omesso esercizio dei poteri 
sanzionatori di cui all’articolo 21. 
 
La prima tesi non è accettabile perché, mentre il silenzio 
inadempimento postula la sopravvivenza del potere al decorso del 
tempo fissato per la definizione del procedimento amministrativo, 
lo spirare del termine perentorio di sessanta giorni dal ricevimento 
della SCIA implica la definitiva consumazione del potere inibitorio. 
Ecco uno dei punti fondamentali di tale sentenza: l’equiparazione 
dell’estinzione/consumazione del potere inibitorio non 
tempestivamente esplicato alla definizione tacita del 
procedimento153. 
Anche la seconda tesi, secondo l’Adunanza Plenaria, non è 
accettabile perché il potere di autotutela è un potere ampiamente 
discrezionale e quindi il giudice amministrativo potrebbe soltanto 
declamare l’obbligo di provvedere, ed in questo senso la tutela del 
terzo risulterebbe gravemente limitata. 
Neppure la terza tesi è accettabile perché la legislazione di settore 
consente all’amministrazione l’adozione di sanzioni pecuniarie che, 
per loro natura, sono inidonee a soddisfare l’interesse del terzo ad 
ottenere una misura che impedisca l’attività denunciata e neutralizzi 
gli effetti dalla stessa prodotti. 
Ecco allora che l’Adunanza plenaria, nel par. 6.2.1 , afferma che il 
silenzio serbato dall’Amministrazione nel termine di legge per 
l’esercizio del potere inibitorio è qualificato come silenzio 
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 “l’inerzia dell’amministrazione che si protragga oltre i confini di cui all’art. 19, 
comma 3, della legge n. 241/90, conclude il procedimento estinguendo il potere 
amministrativo di divieto” 
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significativo, e in particolare come silenzio-diniego154 . Il silenzio 
integra l’esercizio del potere amministrativo attraverso l’adozione di 
un provvedimento tacito negativo equiparato dalla legge ad un atto 
espresso di diniego dell’adozione del provvedimento inibitorio.  
Ci troviamo, quindi, dinanzi ad un provvedimento tacito negativo nel 
quale la Pubblica Amministrazione, dopo aver esercitato il potere 
inibitorio, ritiene che l’attività sia conforme alla legge. Il potere 
inibitorio può essere speso tanto in senso positivo, con l’adozione di 
un atto espresso, quanto con una determinazione negativa tacita 
alternativa all’esito provvedimentale espresso. 
 
 




Il silenzio-diniego si distingue sia dal silenzio-inadempimento e sia 
dal silenzio-assenso. Per quanto riguarda il silenzio-inadempimento, 
questo, non conclude il procedimento amministrativo ma integra 
una mera inerzia improduttiva di effetti costitutivi, è un semplice 
comportamento omissivo. Il silenzio-diniego, invece, è un silenzio 
significativo e produce l’esito negativo della procedura finalizzata 
all’adozione del provvedimento restrittivo e quindi corrisponde ad 
un provvedimento tacito negativo equiparato dalla legge ad un atto 
espresso di diniego dell’adozione del provvedimento inibitorio. Tale 
silenzio va a ledere l’interesse pretensivo del terzo ad ottenere 
l’adozione del provvedimento interdittivo. 
A differenza del silenzio assenso, tale silenzio si riferisce al potere 
inibitorio e non ad un potere ampliativo di stampo autorizzatorio o 
concessorio. Mentre nel silenzio-assenso il titolo abilitativo è dato 
dal provvedimento tacito dell’autorità, nel silenzio-diniego il titolo 
abilitante è rappresentato dall’atto di autonomia privata che, grazie 
alla previsione di legge, consente l’esercizio dell’attività dichiarata 
senza l’intermediazione di un provvedimento amministrativo. 
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 “pone fine al procedimento amministrativo diretto all’eventuale adozione 
dell’atto di divieto” 
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6.3. Tutela del terzo come configurata dall’Adunanza 
Plenaria (azione di adempimento) 
 
 
Trattandosi di un silenzio significativo, la tutela del terzo è affidata 
all’esperimento di una azione di impugnazione da proporre 
nell’ordinario termine di decadenza di sessanta giorni, ai sensi 
dell’articolo 29 del c.p.a.. Il termine decadenziale di sessanta giorni 
per proporre l’azione prende a decorrere dal momento della piena 
conoscenza dell’adozione dell’atto lesivo155. Ai fini 
dell’accertamento della conoscenza dell’atto lesivo trovano 
applicazione i principi interpretativi consolidati elaborato in materia 
edilizia. Infatti, secondo un condivisibile orientamento 
giurisprudenziale156, la decorrenza del termine decadenziale, in 
materia edilizia, non può essere fatta coincidere con la data in cui i 
lavori sono iniziati, ma il termine decorre dal momento in cui la 
costruzione realizzata rivela le caratteristiche essenziali dell’opera e 
la sua non conformità al titolo o alla disciplina urbanistica. Il 
termine, quindi, decorre dal completamento dei lavori. Il terzo, 
quindi, può impugnare un provvedimento amministrativo, anche se 
non espresso, cioè l’atto tacito di diniego della Pubblica 
Amministrazione all’esercizio dei poteri inibitori nei confronti della 
SCIA. 
Il primo strumento del terzo è quindi l’azione di annullamento. La 
Corte prevede poi che tale azione di annullamento possa essere 
accompagnata all’azione di condanna dell’amministrazione 
all’esercizio dei poteri inibitori. Una risposta positiva era già stata 
data in precedenza157 . In questa sentenza , viene data una risposta 
positiva facendo leva sulla disciplina dettata dal codice in materia di 
tecniche di tutela dell’interesse legittimo. Il codice, infatti, dando 
attuazione ai principi costituzionali e comunitari in materia di 
pienezza ed effettività della tutela giurisdizionale, ha ampliato le 
tecniche di tutela dell’interesse legittimo mediante l’introduzione 
del principio della pluralità delle azioni. Si sono, quindi, aggiunte alla 
tutela di annullamento la tutela di condanna (risarcitoria e 
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 Art. 41 comma 2l c.p.a. 
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 Cons. Stato, sez. VI, n. 717, 2009 
157
 Cons. Stato, Ad. Plen, 23 marzo 2011 ,n. 3 
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reintegratoria ex articolo 31 comma 4 ) e, in materia di silenzio – 
inadempimento, l’azione di condanna all’adozione del 
provvedimento. 
Il codice, quindi, ha superato la tradizionale limitazione della tutela 
dell’interesse legittimo al solo modello impugnatorio, ammettendo 
l’esperibilità di pronunce tese al conseguimento di pronunce 
dichiarative, costitutive e di condanna. Quindi, il terzo, oltre 
all’azione di annullamento del silenzio significativo negativo, può 
esercitare l’azione di condanna, azione di adempimento, per 
ottenere una pronuncia che imponga all’amministrazione l’adozione 
del negato provvedimento inibitorio. 
Per l’azione di adempimento, il secondo decreto correttivo del c.p.a. 
158, ha aggiunto l’articolo 34 comma 1lett. c), secondo cui l’azione di 
condanna al rilascio di un provvedimento è esercitata nei limiti di cui 
all’articolo 31 comma 3, e quindi  solo quando si tratta di attività 
vincolata o quando risulta che non residuano ulteriori margini di 
esercizio della discrezionalità e non sono necessari adempimenti 
istruttori che debbano essere compiuti dall'amministrazione. 
Per quanto riguarda la possibilità per il terzo di agire in giudizio nel 
periodo compreso tra il momento in cui la SCIA produce effetti 
legittimanti e il momento della scadenza del termine per l’esercizio 
del potere inibitorio, per ottenere una pronuncia che verifichi 
l’insussistenza dei presupposti di legge per l’esercizio dell’attività, 
l’Adunanza Plenaria fa riferimento all’azione di accertamento per 
ottenere una pronuncia che verifichi l’insussistenza dei presupposti 
di legge per l’esercizio dell’attività oggetto della denuncia. 
L’assenza di una previsione legislativa espressa, si ritiene, che non 
osti all’esperibilità dell’azione nel momento in cui tale azione risulti 
l’unica idonea a garantire una tutela effettiva. Inoltre, pur 
mancando una disposizione generale sull’azione di mero 
accertamento, ci sono norme che prevedono la definizione del 
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• Articolo 31 comma 4 : sentenza dichiarativa della nullità 
• Articolo 34 comma 3 : sentenza dichiarativa dell’illegittimità 
quante volte sia venuto meno l’interesse all’annullamento e persista 
l’interesse al risarcimento) 
• Articolo 34 comma 5 : sentenza di merito dichiarativa della 
cessazione della materia del contendere 
• Articolo 114 comma 4 lettera b : sentenza dichiarativa della 
nullità degli atti adottati in violazione od elusione del giudicato. 
Per quanto riguarda la compatibilità tra questa azione atipica e il 
disposto dell’articolo 34 comma 2 che fa divieto al giudice di 
pronunciare su poteri non ancora esercitati, per i ricorsi proposti 
anteriormente all’esercizio del potere inibitorio e a partire dal 
momento in cui la DIA/SCIA produce effetti giuridici legittimanti, 
secondo il Collegio, si deve fare la distinzione, fatta dalla 
giurisprudenza consolidata,  tra presupposti processuali e condizioni 
dell’azione. 
I primi sono i requisiti che devono sussistere al fine 
dell’instaurazione del rapporto processuale e devono esistere sin dal 
momento della domanda; i secondi, invece, sono i requisiti della 
domanda che condizionano la decisibilità della controversia nel 
merito e devono esistere al momento della decisione. Ecco allora 
che, a scadenza del termine di conclusione del procedimento è un 
fatto costitutivo integrante una condizione dell’azione che, ai sensi 
dell’articolo 34 comma 2 , deve esistere al momento della decisione. 
Quindi, l’assenza dell’esercizio di un potere ancora in fieri, essendo 
una condizione della definizione del giudizio, non preclude 
l’esperimento dell’azione giudiziaria anche se impedisce l’adozione 
di una sentenza di merito ai sensi dell’articolo 34. 
Infine, vengono distinti i casi in cui la Pubblica Amministrazione 
adotti o meno il provvedimento di divieto satisfattorio dell’interesse 
del terzo. In caso positivo si avrà cessazione della materia del 
contendere ai sensi dell’articolo 34 comma 5 dato che si è registrata 
una piena soddisfazione della pretesa del ricorrente. 
Se invece non verrà adottato il provvedimento di divieto, il giudice 
potrà pronunciarsi sul merito del ricorso senza che sia necessaria la 
proposizione, da parte del terzo, dei motivi aggiunti ai sensi 
dell’articolo 43. In forza del principio di economia processuale, 
l’azione di accertamento, una volta maturato il termine per la 
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definizione del procedimento amministrativo, si converte 
automaticamente in domanda di impugnazione del provvedimento 
sopravvenuto. 
In conclusione quindi, l’Adunanza Plenaria prospetta tre azioni a 
tutela del terzo: 
1) Azione di annullamento; 
2) Eventuale congiunta azione di condanna; 
3) Autonoma azione di accertamento.  
 
 Nella visione dell’Adunanza la vicenda inizia con la SCIA , quindi con 
un atto privato, ma poi successivamente ci sarà un momento di 
esercizio del potere provvedimentale : la Pubblica amministrazione 
può esercitare il potere inibitorio per vietare la prosecuzione 
dell’attività ed ordinare la riduzione in pristino di quanto 
eventualmente  già effettuato, ove ritenga che non sussistano i 
presupposti per attivare la procedura basata sulla SCIA. La tutela del 
terzo si indirizza nei confronti di questo potere inibitorio in quanto il 
terzo può lamentarsi del fatto che l’Amministrazione non abbia 
inibito ciò che avrebbe dovuto vietare. Il terzo , quindi , propone 
azione diretta a contestare l’atto con cui la P.A. decide di non 
esercitare il potere inibitorio : si tratta di un’azione di accertamento 
della sussistenza dei presupposti per l’esercizio del potere vincolato 
e doveroso di inibizione, e di adempimento, di condanna 
all’emanazione di un provvedimento inibitorio. 
 
 
6.4. Critiche alla sentenza 
 
La sentenza in commento ha subito numerose critiche soprattutto 
con riferimento alla qualificazione dell’inerzia dell’Amministrazione 
come silenzio – diniego– . Le maggiori critiche  fanno leva sulla 
natura del potere inibitorio. La stessa sentenza in commento, infatti, 
riconosce che il procedimento di esercizio del potere inibitorio è ad 
iniziativa d’ufficio. Il silenzio-diniego, invece, configura alle sue 
spalle un potere amministrativo ampliativo e quindi si avrà un 
procedimento ad iniziativa di parte. Essendo il procedimento di 
esercizio del potere inibitorio un procedimento ad iniziativa 
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d’ufficio, è insuscettibile di definizione per silentium. Quindi, si potrà 
parlare correttamente di definizione tacita del procedimento 
soltanto quando il procedimento sia ad iniziativa di parte e il potere 
amministrativo sia ampliativo. Nei casi tassativi nei quali la legge 
riconosce al silenzio un significato di diniego, tale diniego tacito 
corrisponderà ad un provvedimento espresso di rigetto dell’istanza. 
Si parla di “indebito innesto di silenzio significativo nell’ambito di un 
procedimento ad iniziativa d’ufficio”159.  
Viene fatta un’altra critica che si basa sul diritto positivo. L’articolo 
19 configura i poteri della pubblica amministrazione in relazione alla 
SCIA e prevede un potere inibitorio da realizzarsi nel termine di 
sessanta giorni, i poteri di autotutela e poi un potere inibitorio sine 
die nei particolari casi previsti all’articolo 19 comma 3 ultimo 
periodo. Tale potere mal si concilia con la definizione del 
procedimento a seguito del silenzio-diniego. 
 
7. D.L. 13 AGOSTO 2011 , N. 138 
 
Dopo appena due settimane dalla pubblicazione della sentenza 
dell’Adunanza Plenaria, il legislatore interviene con l’articolo 6 del 
decreto legge 13 agosto 2011 , n. 138. 
La principale novità consiste nell’introduzione del comma 6-ter 
all’articolo 19 della legge 241 del 1990. L’articolo prevede che la 
segnalazione certificata di inizio attività, la denuncia e la 
dichiarazione di inizio attività non costituiscono provvedimenti taciti 
direttamente impugnabili. Gli interessati possono sollecitare 
l'esercizio delle verifiche spettanti all'amministrazione e, in caso di 
inerzia, esperire esclusivamente l'azione di cui all'art. 31, commi 1, 2 
e 3 del decreto legislativo 2 luglio 2010, n. 104. 
Viene confermata la tesi già accolta dall’Adunanza Plenaria sul fatto 
che la SCIA sia uno strumento di liberalizzazione di attività private e 
non un provvedimento tacito.  
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Suscita perplessità la seconda parte della disposizione che 
contraddice la conclusione della Plenaria e sembra circoscrivere la 
tutela del terzo al ricorso avverso il silenzio – inadempimento volto 
a contrastare l’inerzia dell’amministrazione a fronte dell’istanza con 
cui il privato sollecita l’esercizio del potere di verifica spettante 
all’amministrazione 160 . Il legislatore ha precisato che l’unica 
possibilità di azione è quella del ricorso all’azione avverso il silenzio. 
Gli interessati non possono impugnare l’atto amministrativo di 
assenso, ma possono sollecitare il potere di controllo che residua 
all’amministrazione. Secondo la norma si tratta di stimolare il 
procedimento di verifica che l’amministrazione destinataria avrebbe 
dovuto attivare d’ufficio o, che avendolo attivato, abbia concluso 
con una archiviazione a seguito della presentazione della SCIA . 
Si è però osservato che la tutela del terzo sarà più difficile: l’azione 
sul silenzio presuppone la sussistenza di un obbligo 
dell’amministrazione di adottare misure inibitorie. Ma , dato che il 
termine per l’esercizio di tali poteri è perentorio, il terzo potrà 
ricevere tutela soltanto nel caso in cui la legge consenta un 
intervento repressivo tardivo della Pubblica Amministrazione, e 
quindi nel caso di certificazioni o attestazioni mendaci oppure nel 
caso previsto all’articolo 19 commi 3 e 4 . L’amministrazione che 
lasci scadere il termine perentorio viola un dovere impostogli dalla 
legge e tale violazione incide  sulla possibilità dei terzi di agire in 
giudizio per far valere i propri interessi . In questo caso verrà meno 
la garanzia di giustiziabilità del potere amministrativo previsto 
all’articolo 113 della Costituzione. 
Dobbiamo però notare che l’articolo 19 comma 6 ter pone a carico 
dell’amministrazione un obbligo di provvedere sulle istanza che 
provocano la verifica sulla SCIA. Tale obbligo è diverso da quello di 
controllo previsto all’articolo 19 comma tre, perché in questo caso 
c’è una istanza formulata da chi abbia interesse all’adozione di 
misure inibitorie dell’attività. L’istanza del terzo obbliga 
l’amministrazione ad aprire un nuovo procedimento di controllo e a 
concluderlo con un provvedimento espresso che potrà essere 
impugnato. 
Nell’articolo si dice “esclusivamente” per rafforzare la ratio della 
disposizione che è quella di limitare i maggiori mezzi di tutela 
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 R. Giovagnoli , il silenzio e la nuova SCIA, Giuffrè editore 
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previsti dalla sentenza 15 del 2011 . La novità è stata rafforzata con 
il correttivo al codice con cui, accogliendo una osservazione della 
Commissioni parlamentare , è stato precisato che il ricorso avverso il 
silenzio può essere proposto non solo nel tradizionale caso del 
decorso dei termini per  la conclusione del procedimento 
amministrativo , ma anche “negli altri casi previsti dalla legge”. Tali 
altri casi sono rappresentati dall’articolo 6 ter della legge 241 del 
1990. 
Si fa un passo indietro rispetto alla Plenaria , la tutela giurisdizionale 
si concentra sull’azione avverso il silenzio – inadempimento , quella 
stessa azione che la Plenaria aveva ritenuto inidonea ad offrire 











VIOLAZIONI E REATI EDILIZI 
 
 
1. EVOLUZIONE NORMATIVA 
 
La tutela del territorio è alla base della disciplina dei reati edilizi 
perché le violazioni edilizie ed urbanistiche rappresentano una delle 
principali forme di aggressione del territorio.  
Si parte, essenzialmente , dalla legge 20 marzo 1865 , n. 2248 (Legge 
Lanza)161, il cui allegato F prevedeva tutta una serie di divieti e di 
obblighi sia generali, e sia per i proprietari, e dalla legge 25 giugno 
1865, n. 2539 : queste due leggi hanno disciplinato le espropriazioni 
per pubblica utilità e l’igiene, e hanno portato alla redazione dei 
primi piani urbanistici. 
Il r.d.l. 25 marzo 1935, n. 640, per la prima volta, ha previsto la 
necessità di una preventiva autorizzazione per costruire ma, 
soltanto con la legge 17 agosto 1942, n. 1150, la Legge urbanistica, 
si è prevista la pianificazione dell’intero territorio comunale in 
relazione alla destinazione. 
L’articolo di riferimento è rappresentato dall’articolo 41 della legge 
che introduce la pena dell’ammenda e la pena dell’arresto e 
dell’ammenda. La pena dell’ammenda era prevista per 
l’inosservanza delle norme, prescrizioni e modalità esecutive 
previste al primo comma dell’articolo 32 . La pena dell’ammenda e 
dell’arresto, invece, era prevista per l’inizio dei lavori senza licenza o 
per la prosecuzione nonostante l’ordine di sospensione dato 
dall’autorità. 
Poi abbiamo la legge 765 del 1977, la legge Ponte che, in via 
generale, inasprisce le sanzioni previste dalla legge urbanistica. 
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 Legge per l’unificazione amministrativa del Regno d’Italia 
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La legge Bucalossi, legge 10 del 1977, inasprisce le pene, soprattutto 
quelle pecuniarie. Le sanzioni si applicano nel caso di violazione 
della legge urbanistica, dei regolamenti edilizi, violazione degli 
strumenti urbanistici e delle prescrizioni della concessione. 
L’assenza di concessione edilizia viene equiparata alla totale 
difformità. La legge Bucalossi, la legge numero 10 del 1977, ha 
rappresentato un passo avanti dal punto di vista della tipologia delle 
sanzioni, in quanto, in caso di concreta possibilità di rimessione in 
pristino, ha introdotto la misura alternativa della sanzione 
pecuniaria per equivalente. In più, ha previsto, oltre alla 
demolizione, la confisca, sanzioni pecuniarie pari al doppio del 
valore dell’abuso e altre misure. 
Il vero passo avanti è stato fatto con la legge 28 febbraio 1985 , n. 
47162 che, con le successive modifiche ed integrazioni, ha 
rappresentato, per quasi un ventennio, il più valido strumento per la 
regolamentazione dell’attività edilizia e la repressione 
dell’abusivismo .  
L’ultima tappa è rappresentata dal T.U. edilizia del 2001. 
 
1.1. legge 28 febbraio 1945, n. 47 
 
Il grande passo avanti di questa legge è rappresentato dalla 
differenziazione delle figure di illecito: si distinguono le opere 
abusive dalle lottizzazioni abusive. Le opere abusive sono quelle 
previste all’articolo 7 della legge, ossia le opere eseguite in assenza 
di concessione, in totale difformità o con variazioni essenziali. Il 
sindaco, accertata l’esecuzione di opere in assenza di concessione, 
in totale difformità dalla concessione ovvero con variazioni 
essenziali, ingiunge la demolizione. Sono considerate essenziali le 
variazioni previste all’articolo 8163. Sono opere abusive quelle 
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 Norme in materia di controllo dell’attività urbanistico-edilizia, sanzioni, 
recupero e sanatoria delle opere edilizia 
163
 “Fermo restando quanto disposto dal primo comma del precedente articolo 7, 
le regioni stabiliscono quali siano le variazioni essenziali al progetto approvato, 
tenuto conto che l'essenzialità ricorre esclusivamente quando si verifica una o più 
delle seguenti condizioni: a) mutamento della destinazione d'uso che implichi 
variazione degli standards previsti dal decreto ministeriale 2 aprile 1968 , 
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parzialmente difformi dalla concessione. Ai sensi dell’articolo 12, tali 
opere sono demolite a cura e a spese dei responsabili dell’abuso 
entro un termine congro; decorso inutilmente tale termine, le opere 
verranno demolite ad opera del comune ed a spese del responsabile 
dell’abuso. L’articolo 11 della legge prevede il caso di annullamento 
della concessione: in questo caso il sindaco applica una sanzione 
pecuniaria. Come ho anticipato, la lottizzazione abusiva diventa una 
figura autonoma di reato, ai sensi dell’articolo 18164. 
Fondamentalmente per lottizzazione abusiva si intende la 
costruzione che comporti delle trasformazioni edilizie o urbanistiche 
in violazione a quanto previsto dagli strumenti urbanistici o dalle 
leggi. 
 La legge prevede un generale inasprimento delle sanzioni. La norma 
di riferimento è l’articolo 20 che stabilisce diverse sanzioni a 
seconda della tipologia di reato. Per la lottizzazione, ormai figura 
autonoma di reato, è previsto l’arresto fino a due anni e l’ammenda 
da 30.000.000 a 1000.000.000 di lire.  Si comprende bene, quindi, 
che si tratta di una fattispecie molto grave. 
                                                                                                                                      
pubblicato nella Gazzetta Ufficiale n. 97 del 16 aprile 1968; b) aumento 
consistente della cubatura o della superficie di solaio da valutare in relazione al 
progetto approvato; c) modifiche sostanziali di parametri urbanistico-edilizi del 
progetto approvato ovvero della localizzazione dell'edificio sull'area di pertinenza; 
d) mutamento delle caratteristiche dell'intervento edilizio assentito in relazione 
alla classificazione dell'articolo 31 della legge 5 agosto 1978, n. 457 ; e) violazione 
delle norme vigenti in materia di edilizia antisismica, quando non attenga a fatti 
procedurali. Non possono ritenersi comunque variazioni essenziali quelle che 
incidono sulla entità delle cubature accessorie, sui volumi tecnici e sulla 
distribuzione interna delle singole unità abitative. Gli interventi di cui al 
precedente primo comma, effettuati su immobili sottoposti a vincolo storico, 
artistico, architettonico, archeologico, paesistico ed ambientale nonché su 
immobili ricadenti sui parchi o in aree protette nazionali e regionali, sono 
considerati in totale difformità dalla concessione, ai sensi e per gli effetti degli 
articoli 7 e 20 della presente legge. Tutti gli altri interventi sui medesimi immobili 
sono considerati variazioni essenziali” 
164
 “Si ha lottizzazione abusiva di terreni a scopo edificatorio quando vengono 
iniziate opere che comportino trasformazione urbanistica od edilizia dei terreni 
stessi in violazione delle prescrizioni degli strumenti urbanistici, vigenti o adottati, 
o comunque stabilite dalle leggi statali o regionali o senza la prescritta 
autorizzazione; nonché quando tale trasformazione venga predisposta attraverso 
il frazionamento e la vendita, o atti equivalenti, del terreno in lotti che, per le loro 
caratteristiche quali la dimensione in relazione alla natura del terreno e alla sua 
destinazione secondo gli strumenti urbanistici, il numero, l'ubicazione o la 
eventuale previsione di opere di urbanizzazione ed in rapporto ad elementi riferiti 
agli acquirenti, denuncino in modo non equivoco la destinazione a scopo 
edificatorio . (….) “ 
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Nel caso di inosservanza della stessa legge, della legge urbanistica, 
dei regolamenti edilizi e strumenti urbanistici e della concessione, è 
prevista l’ammenda fino a lire 20 milioni. Nel caso, invece, di 
esecuzione dei lavori in totale difformità o assenza della 
concessione, oppure di prosecuzione dei lavori in presenza di un 
ordine di sospensione, è previsto l’arresto fino a due anni e 
l’ammenda da lire 10 milioni a lire 100 milioni. 
Questa legge è anche molto importante perché la sua entrata in 
vigore è accompagnata dal primo condono edilizio. 
 
2. TESTO UNICO EDILIZIA 
 
L’articolo di riferimento è l’articolo 44  che riproduce l’articolo 20 
della legge 47 del 1985 ma prevede più ipotesi di reato e quindi, 
conseguentemente, più tipologie di pene. Vengono previsti dei reati 
di natura contravvenzionale sanzionati sia con pene detentive che 
pecuniarie. 
Per quanto riguarda il bene giuridico tutelato si contrappone una 
impostazione formalistica ed una sostanziale165. Secondo 
l’orientamento formalistico il bene protetto coincide con l’interesse 
della Pubblica Amministrazione al controllo delle attività 
urbanistiche ed edilizie; secondo quello sostanziale il bene giuridico 
protetto è la stessa tutela del territorio e tutela del suo assetto 
conforme alla legge. E ciò è quanto è stato espresso dalle Sezioni 
Unite della Corte di Cassazione166   già nel 1993: il bene oggetto 
della tutela della disciplina urbanistica è il territorio dato che 
l’urbanistica disciplina l’attività sul territorio. 
Quindi il bene giuridico tutelato non è soltanto il controllo della 
Pubblica Amministrazione, ma anche il territorio e il fatto che le 
modifiche sul territorio avvengano in conformità alla disciplina 
urbanistica e ai piani regolatori. Tale assunto appare ovvio se si fa 
riferimento alla minuziosa disciplina delle attività edilizie e dei 
diversi titoli abilitativi edilizi. 
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 Ramacci L., I reati edilizi, Milano, Giuffrè Editore, 2012 
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3. I REATI EDILIZI: SANZIONI, SOGGETTI ATTIVI E PASSIVI, 
NATURA PERMANENTE DEL REATO, ELEMENTO 
SOGGETTIVO E CAUSE DI GIUSTIFICAZIONE 
 
Il Testo Unico prevede reati di natura contravvenzionale sanzionati 
con pene detentive e pecuniarie. 
L’articolo 44 prevede una serie di condotte sanzionate : 
 
A) L’inosservanza delle norme, prescrizioni e modalità esecutive 
previste dal titolo IV del T.U., dai regolamenti edilizi, dagli strumenti 
urbanistici e dal permesso di costruire; 
 
B) Esecuzione dei lavori : 
 in totale difformità del permesso 
 In assenza del permesso 
 Prosecuzione dei lavori nonostante l’ordine di sospensione 
 
C)       Interventi : 
 di lottizzazione abusiva 
 Nelle zone sottoposte a vincolo storico, artistico, 
archeologico, paesaggistico, ambientale, in variazione 
essenziale, in totale difformità o in assenza del permesso.    
 
Per i reati previsti all’articolo 44 lettera A è prevista la sanzione 
dell’ammenda fino a 10.329 euro. 
Per i reati previsti all’articolo 44 lettera B) è prevista la sanzione 
dell’arresto fino a due anni e l’ammenda da 5.164 a 51.645 euro. 
Per quelli previsti alla lettera C) è prevista la sanzione dell’arresto 
fino a due anni e l’ammenda da 15.493 a 51.645 euro. 
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Il comma 2-bis dell’articolo 44 prevede che tali reati sono previsti 
anche per gli interventi edilizi realizzabili mediante super-dia e 
quindi eseguiti in assenza o in totale difformità. 
La giurisprudenza aveva già chiarito, con riferimento alla legge 47 
del 1985, che si tratta di figure autonome di reato. Questo comporta 
la possibilità di un concorso materiale tra le singole ipotesi 
contravvenzionali. C’è una eccezione in quanto non è possibile il 
concorso tra la violazione prevista dalla lettera A ) e quella prevista 
dalla lettera B), dato che, quella della lettera B è più grave e quindi 
assorbe quella prevista alla lettera A). 
Per quanto riguarda i soggetti attivi del reato, il riferimento è 
all’articolo 29 del T.U. edilizia. I soggetti previsti dall’articolo 29 
come potenziali soggetti attivi del reato sono:  
• Titolare del permesso di costruire 
• Committente 
• Costruttore 
• Direttore dei lavori 
• Progettista 
• Assuntore dei lavori 
Ci si è chiesti se tale norma si applichi anche agli interventi 
realizzabili mediante DIA o SCIA, oltre che a quelli realizzati 
mediante permesso di costruire. Per quelli realizzati mediante DIA 
l’articolo si applica perché la scelta della DIA in sostituzione al 
permesso di costruire non può comportare una diversificazione dal 
punto di vista della responsabilità. Non si applicherà, invece, nei casi 
di SCIA. 
   Il titolare del permesso di costruire, il committente, e il costruttore 
sono ritenuti responsabili della conformità delle opere alla 
normativa urbanistica, alle previsioni di piano, e responsabili 
insieme al direttore dei lavori, della conformità alle previsioni e alle 
modalità esecutive stabilite dal medesimo. Il direttore dei lavori è 
responsabile esclusivamente della conformità delle opere da lui 
dirette alle prescrizioni e alle modalità esecutive fissate nel titolo 
edilizio. È prevista anche una responsabilità disciplinare del 
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direttore dei lavori qualora non abbia denunciato la violazione o non 
abbia rinunciato all’incarico. Il dirigente dovrà segnalare la sua 
violazione al consiglio d’ordine professionale di appartenenza. 
La giurisprudenza penale167 ha escluso la responsabilità del 
proprietario che non rientri nel catalogo previsto all’articolo 29, per 
il reato ex articolo 44, comma 1 lett. b), perché essere titolare 
dell’area non vuol dire essere a conoscenza dell’attività edilizia 
posta in essere. Occorre, per la sua responsabilità, la piena 
consapevolezza dell’esecuzione dell’opera, il suo consenso anche 
implicito o tacito. 
 La giurisprudenza e la dottrina hanno riconosciuto la possibilità di 
un concorso con altri soggetti: ad esempio il venditore del 
prefabbricato, il dirigente comunale che rilascia un permesso di 
costruire illegittimo, l’acquirente dell’immobile abusivo. 
Persona offesa dal reato è considerata la Pubblica Amministrazione. 
La Cassazione168  ha riconosciuto la legittimazione del comune a 
costituirsi parte civile nei procedimenti penali aventi ad oggetto 
reati urbanistici. Il danno è non patrimoniale consistente nella 
mancata realizzazione dell’interesse pubblico. Oltre al comune, 
persone offese dal reato possono essere anche soggetti privati che 
possono costituirsi parte civile per ottenere il risarcimento del 
danno o la rimessione in pristino. 
Sulla qualificazione del reato edilizio, è sorto un dibattito: la 
giurisprudenza riteneva che si trattava di un reato proprio, la 
dottrina invece riteneva che si trattasse di reato proprio.  
Il reato proprio è quel reato che può essere commesso soltanto da 
chi riveste una determinata qualifica o posizione : ad esempio quello 
previsto all’articolo 314 del c.p. , il peculato , può essere commesso 
soltanto dal pubblico ufficiale o dall’incaricato di un pubblico 
servizio ; il reato comune, al contrario, può essere commesso da 
“chiunque”. 
La giurisprudenza, quindi, per molto tempo ha ritenuto che si 
trattasse di un reato proprio perché l’articolo 29 del T.U. edilizia 
individua i soggetti che rivestono una determinata posizione 
giuridica o di fatto . 
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 Ex multis Cass. Pen. , sez. III, 4 ottobre 2001,n. 35886 
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 Cass. S.U. 18 giugno 1979, n. 5519 
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           Recentemente c’è stata una inversione di tendenza da parte 
della Corte di Cassazione che è giunta alla conclusione che tali reati 
sono reati comuni salvo alcune eccezioni. La pronuncia di 
riferimento è del 2007169  . La Cassazione punta l’attenzione non 
tanto sulla norma in questione , ma sull’intero sistema sanzionatorio 
che porta ad escludere la configurazione del reato come proprio. Più 
che altro non può essere fatta una generalizzazione 170. Significativo, 
come argomento, è quello che fa leva sul bene giuridico tutelato che 
non è tanto l’interesse della Pubblica Amministrazione al controllo 
delle attività edilizia,  quanto la salvaguardia del territorio al quale 
“chiunque “ può arrecare danno171. 
La Corte, però, continua dicendo che ci sono delle eccezioni e quindi 
hanno natura di reati propri alcune violazioni172. 
L’elemento soggettivo, ai fini dell’integrazione del reato, è la colpa 
configurabile in tutti i casi di negligente acquisizione di adeguate 
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 Cass. Sez. III, 28 febbraio 2007, n. 8407 
170
  “ Significativo è, anzitutto, lo stesso testo delle norme incriminatrici, formulato 
impersonalmente, ma (non essendo sufficiente arrestarsi alla espressione della 
legge) anche un accurato esame del complessivo sistema sanzionatorio penale 
porta ad escludere una generalizzata configurazione quali "reati propri" delle 
contravvenzioni in esame. Si pensi, ad esempio, che non può essere considerato 
"committente" né "costruttore" colui che esegua personalmente i lavori abusivi 




 “ L'oggetto della tutela penale apprestata dalle norme incriminatrici in esame, 
infine, non va individuato esclusivamente nell'interesse strumentale della P.A. al 
controllo delle attività che comportano trasformazione urbanistica ed edilizia del 
territorio, bensì e principalmente nella "salvaguardia degli usi pubblici e sociali del 
territorio" medesimo, e tale bene giuridico può essere indifferentemente offeso da 
chiunque compia attività siffatte e non soltanto da determinati soggetti che si 
trovino in possesso delle particolari qualità soggettive indicate dall'art. 29 del T.U. 
dell'edilizia” 
172
 “La natura di "reati propri" (ovvero di "reati a soggettività ristretta", secondo 
una prospettazione dottrinaria) non può escludersi, invece: 
- per alcune delle molteplici possibili violazioni riconducibili alle previsioni della 
lettera a) dell'art. 44 del T.U. n. 380/2001; 
- per la contravvenzione di inottemperanza all'ordine di sospensione dei lavori, di 
cui alla lettera b), ultima previsione, dell'art. 44 del T.U. n. 380/2001, che può 
essere commessa soltanto da colui o da coloro cui il provvedimento 
amministrativo è rivolto (con eventuale possibilità di concorso ed applicazione dei 
principi di cui all'art. 117 cod. pen.); 
- per le violazioni ascrivibili al direttore dei lavori, la cui responsabilità è limitata 
alle sole difformità fra l'opera eseguita e le previsioni e le modalità esecutive 
stabilite dal permesso di costruire e per il quale la legge ritiene pienamente 
scriminante l'effettivo recesso tempestivo e formalmente comunicato.” 
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informazioni sulla disciplina applicabile all’intervento che si va a 
realizzare. 
Le decisioni giurisprudenziali ammettono l’ applicazione di cause 
oggettive di esclusione del reato e fanno riferimento allo stato di 
necessità. Si tratta di decisioni non concordi tra loro, perché, in 
alcuni casi lo stato di necessità si è ritenuto escluso perché 
mancante il requisito dell’inevitabilità del pericolo173. Altre volte è 
stato ritenuto necessario un rigoroso controllo sui requisiti. Altre 
volte174 si è ritenuto che lo stato di necessità non sia configurabile 
nel caso in cui il pericolo di restare senza abitazione possa essere 
evitabile attraverso i meccanismi del mercato o dello stato sociale. 
 
3.1. Articolo 44 lettera A) 
 
L’articolo 44 lettera A sanziona , con la sola pena pecuniaria: 
 
• L’inosservanza delle norme, prescrizioni e modalità esecutive 
previste dal titolo IV del d.p.r. 380/2001 in quanto applicabili, 
 
• L’inosservanza delle disposizioni dei regolamenti edilizi, 
 
 
• L’inosservanza di prescrizioni contemplate dagli strumenti 
urbanistici, 
 
• L’inosservanza delle prescrizioni fissate dal permesso di 
costruire. 
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Ex multis Cass. Pen., sez. III, 19 settembre 2008,n. 35919 
174
 Ex multis Cass. Pen., sez. III , 28 luglio 2011, n. 300045 
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Si tratta si una norma molto generica che chiarisce la sanzione ma 
per la  condotta rinvia al titolo abilitativo, regolamento edilizio e così 
via. 
Sono state riconosciute alcune ipotesi di inosservanza delle 
disposizioni dei regolamenti edilizi: 
violazione dell’obbligo di esposizione del cartello indicate gli estremi 
del titolo abilitativo ; violazione della distanza minima dai confini 
quando il limite è previsto dai regolamenti urbanistici. 
Tra i casi  riconosciuti di inosservanza delle prescrizioni degli 
strumenti urbanistici ci sono gli interventi soggetti a DIA ora SCIA. La 
Cassazione nel 2006175  ha evidenziato come l’articolo 22 del T.U. 
edilizia richieda che per la realizzabilità di un intervento edilizio 
mediante la DIA è necessario che siano conformi alle previsioni degli 
strumenti urbanistici, dei regolamenti edilizi e della disciplina 
urbanistico-edilizia vigente. In caso contrario si applicherà la 
sanzione prevista all’articolo 44 lettera A). 
Per quanto riguarda l’inosservanza delle prescrizioni del permesso di 
costruire, comprende le opere eseguite in difformità parziale dal 
permesso di costruire e gli interventi abusivi qualificabili come 
variazioni essenziali.  
Per quanto riguarda la difformità parziale, la giurisprudenza176 ha 
ritenuto che si verifichi quando i lavori vanno a realizzare opere 
autonome, non rientranti tra quelle consentite( aumenti di cubatura 
o di superficie di scarsa consistenza, variazioni relative alla parti 
accessorie ecc.). 
L’articolo 44 comma 2bis prevede l’estensione delle disposizione 
dell’articolo agli interventi edilizi suscettibili di realizzazione 
mediante denuncia di inizio attività ai sensi dell'articolo 22, comma 
3, eseguiti in assenza o in totale difformità dalla stessa, escludendo 
la parziale difformità. La giurisprudenza di legittimità177 ha escluso 
che la parziale difformità possa essere penalmente sanzionata 
proprio per la mancata menzione. Si ha quindi una sorta di 
depenalizzazione. La Cassazione ha preso atto del dato normativo. 
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 Cass. Sez. III 20 dicembre 2006, n. 41619 
176
 Cass. Pen., sez. III, 24 marzo 2011, n. 11956; Cass. Pen., sez. III, 27 gennaio 
2009. 
177
 Cass. Pen., sez. III 12 novembre 2004, n. 44248 
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Per quanto riguarda gli interventi abusivi qualificabili come 
variazioni essenziali, l’articolo 32 prevede che l’essenzialità ricorra in 
presenza di una o più delle seguenti condizioni : 
• mutamento della destinazione d'uso che implichi variazione 
degli standards previsti dal decreto ministeriale 2 aprile 1968, 
pubblicato nella Gazzetta Ufficiale n. 97 del 16 aprile 1968; 
• aumento consistente della cubatura o della superficie di 
solaio da valutare in relazione al progetto approvato; 
•  modifiche sostanziali di parametri urbanistico-edilizi del 
progetto approvato ovvero della localizzazione dell'edificio sull'area 
di pertinenza; 
•  mutamento delle caratteristiche dell'intervento edilizio 
assentito; 
•  violazione delle norme vigenti in materia di edilizia 
antisismica, quando non attenga a fatti procedurali. 
 
Il secondo comma chiarisce che non possono essere ritenute 
variazioni essenziali quelle che incidono sulla entità delle cubature 
accessorie, sui volumi tecnici e sulla distribuzione interna delle 
singole unità abitative. Il comma tre prevede poi interventi non 
considerati variazioni essenziali . 
 
3.2. Articolo 44 lettera B) 
L’articolo 44 lettera b configura il reato che si realizza in : 
• Assenza del permesso di costruire 
• Totale difformità 
• Inosservanza dell’ordine di sospensione. 
Per quanto riguarda l’assenza del permesso di costruire, comprende 
anche le ipotesi in cui il permesso ci sia ma difetti di validità o 
efficacia, come nel caso di decadenza del permesso di costruire o di 
annullamento. Nel permesso di costruire devono essere indicati i 
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termini di inizio e di ultimazione dei lavori e, la decadenza del 
permesso si determina per il decorso del termine fissato per l’inizio 
e l’ultimazione dei lavori e per l’entrata in vigore di contrastanti 
previsioni urbanistiche. La decadenza opera di diritto e i lavori 
eseguiti con permesso di costruire decaduto sono illeciti. 
Per quanto riguarda l’annullamento questo può essere d’ufficio, ad 
opera della Regione o annullamento governativo straordinario. 
L’annullamento d’ufficio si riferisce all’articolo 21-octies della legge 
241 del 1990 in base al quale il provvedimento è annullabile se 
adottato in violazione di legge o viziato da eccesso di potere o da 
incompetenza . 
L’annullamento da parte della Regione è disciplinato dall’articolo 39 
del T.U. se non conforme a prescrizioni degli strumenti urbanistici o 
dei regolamenti edilizi o comunque in contrasto con la normativa 
urbanistico-edilizia vigente al momento della adozione. 
L’annullamento governativo straordinario è disciplinato dall’articolo 
138 del d.lgs 18 agosto 2000 , n. 267 e si ha per la tutela dell’unità 
dell’ordinamento. 
Rientra anche l’ipotesi di inefficacia del permesso di costruire per 
mancanza  dell’autorizzazione dell’ente proposto alla tutela del 
vincolo nel caso di interventi in zone sottoposte a vincolo 
paesaggistico. 
Per quanto riguarda l’assenza della super-DIA, l’ipotesi riguarda non 
solo la mancata presentazione, ma anche la perdita di validità ed 
efficacia. Ad esempio un intervento realizzato allo scadere del 
termine triennale di efficacia, o nel caso di DIA decaduta. 
Per quanto riguarda la totale difformità al permesso di costruire o 
alla super Dia la nozione è prevista all’articolo 31  che prevede che 
sono interventi eseguiti in totale difformità quelli che comportano la 
realizzazione di un organismo edilizio integralmente diverso per 
caratteristiche tipologiche, planovolumetriche o di utilizzazione da 
quello oggetto del permesso stesso o della super DIA. Quindi la 
totale difformità si ha dinanzi ad una distinta unità immobiliare, 
oppure opere con una difformità quantitativa tale da essere 
considerate autonome rispetto al progetto approvato. 
Inoltre, difformità totale può aversi nel caso di mutamento della 
destinazione d’uso dell’immobile o di una sua parte, o nel caso in cui 
si realizzi un’opera non rientrante tra quelle consentite. 
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Ultima ipotesi è quella della inosservanza dell’ordine di sospensione 
dei lavori da parte della competente autorità comunale. L’ordine di 
sospensione è un provvedimento cautelare e si colloca nell’ambito 
del procedimento amministrativo sanzionatorio conseguente 
all’esercizio dell’attività di vigilanza ai sensi dell’articolo 27. Oltre ai 
provvedimenti definitivi, può essere emanato questo 
provvedimento cautelare se i competenti uffici comunali, d’ufficio o 
su denuncia dei cittadini, constatino l’inosservanza delle norme e 
prescrizioni. Si tratta di un provvedimento temporaneo. 
 
3.3. Articolo 44 lettera C) 
 
L’articolo 44 lettera C prevede il caso di interventi in zone vincolate 
e quindi sottoposte a vincolo storico, artistico, archeologico, 
paesaggistico, ambientale. Si tratta di un reato autonomo rispetto 
alle altre figure e non di una circostanza aggravante. La sanzione 
prevista è molto grave perché, come sottolineato dalla 
Cassazione178  , tale reato va ad incidere non solo sull’assetto del 
territorio, ma sull’intero ambiente. 
Il reato si realizza anche nel caso in cui gli interventi realizzati nelle 
zone soggette a vincolo siano effettuati in variazione essenziale del 
permesso di costruire. 
 
3.5. Lottizzazione abusiva 
 
L’articolo 44 lettera C prevede anche, come reato edilizio, la 
lottizzazione abusiva. 
Si tratta della forma più grave di aggressione del territorio. La 
disciplina è contenuta nell’articolo 30 del T.U. edilizia. 
Dottrina e giurisprudenza hanno distinto tre tipologie di 
lottizzazione abusiva sulla base dell’articolo 30: 
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• Lottizzazione materiale 
• Lottizzazione negoziale 
• Lottizzazione mista 
 
Quella materiale si configura attraverso l’esecuzione di opere che 
comportino trasformazione urbanistica o edilizia dei terreni in 
violazione delle prescrizioni degli strumenti urbanistici vigenti. 
Quella negoziale si ha quando la trasformazione venga attuata 
attraverso il frazionamento e la vendita del terreno in lotti a scopo 
edificatorio179. Alla base ci sono degli elementi indiziari e quindi è 
sufficiente che lo scopo edificatorio emerga da un solo indizio. 
Quella mista è frutto dell’elaborazione dottrinale e giurisprudenziale 
ed è caratterizzata dalla compresenza di attività materiali e 
negoziali. 
La giurisprudenza ha riconosciuto che si ha attività lottizzatoria 
attraverso qualsiasi utilizzazione del suolo che preveda la 
realizzazione di una pluralità di edifici; in presenza di un intervento 
sul territorio che comporti una nuova definizione dell’assetto 
preesistente in una zona non urbanizzata; nel caso in cui l’intervento 
non potrebbe essere realizzato per le sue caratteristiche oggettive. Il 
reato di lottizzazione abusiva può essere integrato anche mediante 
esecuzione di opere autorizzate nel caso in cui queste comportino 
una trasformazione urbanistica ed edilizia del territorio in violazione 
delle prescrizioni espresse dagli strumenti urbanistici e dalle leggi. Il 
reato può realizzarsi anche in presenza dell’autorizzazione a 
lottizzare se l’intervento sia eseguito in difformità da quanto 
autorizzato, o nel caso in cui l’autorizzazione rilasciata sia illegittima 
per contrasto con la normativa di settore e strumento urbanistici. 
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 “nonché quando tale trasformazione venga predisposta attraverso il 
frazionamento e la vendita, o atti equivalenti, del terreno in lotti che, per le loro 
caratteristiche quali la dimensione in relazione alla natura del terreno e alla sua 
destinazione secondo gli strumenti urbanistici, il numero, l'ubicazione o la 
eventuale previsione di opere di urbanizzazione ed in rapporto ad elementi riferiti 




Infatti le Sezioni Unite180  hanno affermato che tale reato può 
realizzarsi sia quando manchi un provvedimento di autorizzazione e 
sia nel caso in cui tale provvedimento ci sia ma contrasti con le 
prescrizioni degli strumenti urbanistici. 
La giurisprudenza ritiene che si tratti di un reato permanente e 
progressivo nell’evento. La Cassazione 181   ha precisato che il reato 
sussiste anche quando l’attività posta in essere sia successiva agli 
atti di frazionamento o ad opere già eseguite. Non vi è alcuna 
coincidenza tra il momento in cui la condotta assume rilevanza 
penale e il momento di cessazione del reato perché anche la 
condotta successiva è di efficacia criminosa. 
 
4. REATI SISMICI 
 
Siamo in presenza di un reato sismico nel momento in cui viene 
violata la disciplina generale delle zone sismiche prevista agli articoli 
83 e seguenti del T.U. edilizia. Questa disciplina si applica a tutte le 
costruzioni la cui sicurezza interessa la pubblica incolumità, 
realizzate in zone delle quali sia dichiarata la sismicità. In base 
all’articolo 83, i criteri generali per l’individuazione delle zone 
sismiche sono definiti con decreto del Ministro per le infrastrutture 
ed i trasporti, di concerto con il Ministro per l’interno, sentiti il 
Consiglio superiore dei lavori pubblici, il Consiglio nazionale delle 
ricerche e la Conferenza unificata. Gli interventi realizzati in tale 
zone devono avere determinati requisiti ed indicazioni di carattere 
tecnico previsti dall’articolo 52 e da specifiche norme tecniche 
emanate, anche per i loro aggiornamenti, con decreti del Ministro 
per le infrastrutture ed i trasporti, di concerto con il Ministro per 
l'interno, sentiti il Consiglio superiore dei lavori pubblici, il Consiglio 
nazionale delle ricerche e la Conferenza unificata. Si tratta di 
interventi di vario genere: costruzione di nuovi edifici, 
sopraelevazioni e riparazioni. 
Detto questo, chiunque voglia procedere ad interventi nelle zone 
sismiche, in base all’articolo 93, deve darne preavviso scritto allo 
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 Cass. S.U. 8 febbraio 2002, n. 5115 
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 Cass. S.U. , 24 aprile 1992, n. 4708 
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sportello unico che, a sua volta, provvederà alla trasmissione al 
competente ufficio tecnico regionale. La trasmissione è 
fondamentale per l’autorizzazione scritta del competente ufficio 
tecnico della regione, senza la quale l’intervento non potrà essere 
iniziato. I lavori, inoltre, devono essere diretti da un ingegnere, 
architetto, geometra o perito edile iscritto nell’albo. 
Queste sono, in grandi linee, le disposizioni che devono essere 
rispettate e la loro violazione comporta l’irrogazione della pena 
dell’ammenda. La violazione di queste disposizioni può avere 
carattere formale o sostanziale. Violazioni formali sono, ad esempio, 
la realizzazione di interventi senza preavviso, senza la preventiva 
autorizzazione scritta. Sono sostanziali, a titolo esemplificativo, la 
inosservanza delle norme tecniche e l’esecuzione dell’intervento 
senza la direzione di un tecnico abilitato. 
Il reato in questione è previsto dall’articolo 95 che ce lo presenta 
come un reato comune e quindi realizzabile da chiunque violi le 
disposizioni. 
La Cassazione non si è mostrata univoca in relazione alla natura del 
reato sismico in relazione alla consumazione. I giudici erano divisi 
tra “interventisti” e “permanentisti”. I reati Istantanei sono quelli la 
cui consumazione si identifica con il compimento dell'ultimo (o 
dell'unico) atto che integra la condotta o con la verificazione 
dell'evento, atto od evento oltre i quali la fattispecie non può essere 
protratta. Sono invece reati permanenti quei reati in cui la 
fattispecie legale è invece strutturata in modo tale da esigere che la 
condotta o l'evento si protraggano nel tempo. 
La Cassazione182 , nel 2011, ha cercato di far chiarezza.  
• Il reato previsto all’articolo 83 e 95, ossia la violazione delle 
norme tecniche è reato permanente; 
• il reato previsto dagli artt. 94, comma 4, e  95, che punisce 
l’inottemperanza alla disposizione secondo la quale “i lavori devono 
essere diretti da un ingegnere, architetto, geometra o perito edile 
iscritto nell’albo” è reato permanente183 ; 
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 Cass. Sez. III, 4 maggio 2011, n. 17217 
183
 “la ratio legis è rivolta ad evitare che – in considerazione della particolare 
delicatezza dell’edificazione in territori soggetti al fenomeno sismico […] – la 
realizzazione di interventi edilizi venga affidata a soggetti sprovvisti delle 
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• i reati previsti dall’art. 93, comma 1, e 95 ,omessa denuncia 
di inizio dei lavori e omessa presentazione dei progetti di costruzioni 
in zone sismiche, sono reati permanenti. La Corte aderisce, in 
questo caso, alla tesi minoritaria affermando che il reato permane 
fino alla presentazione della denuncia184 ; 
• il reato previsto all’articolo 94 , comma 1 , inizio dei lavori 
senza preventiva autorizzazione scritta del competente ufficio 
tecnico della Regione, è reato permanente in quanto permane sino 
a quando chi intraprende un lavoro edile in zona sismica termina il 
lavoro ovvero ottiene la relativa autorizzazione. 
L’accertamento delle violazioni è demandato ai funzionari, ufficiali e 
agenti indicati all’articolo 103, che devono informare l’ufficio 
tecnico della regione. L’articolo 97 impone al dirigente regionale di 
ordinare, con decreto motivato, ai soggetti responsabili 
dell’intervento , la sospensione dei lavori che produce effetto fino 
alla pronuncia definitiva sulla violazione da parte dell’autorità 
giudiziaria. 
 
5. IPOTESI DI REATO RELATIVE ALLA REALIZZAZIONE DI  
OPERE IN CONGLOMERATO CEMENTIZIO ARMATO 
NORMALE, PRECOMPRESSO ED A STRUTTURA 
METALLICA 
 
La definizione delle diverse opere la troviamo nel T.U., all’articolo 53 
e, la finalità, come per le disposizioni relative ai reati sismici, è la 
tutela della pubblica incolumità.  
Le opere in conglomerato cementizio armato normale sono  quelle 
composte da un complesso di strutture in conglomerato cementizio 
                                                                                                                                      
necessarie competenze tecnico-scientifiche, sicché (come emerge ad evidenza, del 
resto, dallo stesso dato letterale della norma) il reato perdura oltre l’inizio della 
costruzione e per tutto lo svolgimento dell’attività costruttiva”. 
  
184
“permane sino a quando chi intraprende un lavoro edile in zona sismica non 
presenta la prescritta denuncia […] il dovere di agire imposto dall’art. 93 perdura 
nel tempo anche dopo l’inizio dei lavori”  
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ed armature che assolvono ad una funzione statica; le opere in 
conglomerato cementizio armato precompresso, quelle composte di 
strutture in conglomerato cementizio ed armature nelle quali si 
imprime artificialmente uno stato di sollecitazione addizionale di 
natura ed entità tali da assicurare permanentemente l'effetto 
statico voluto; le opere a struttura metallica quelle nelle quali la 
statica è assicurata in tutto o in parte da elementi strutturali in 
acciaio o in altri metalli.  
Queste opere devono essere realizzate in modo da assicurare la 
perfetta stabilità e sicurezza delle strutture al fine di evitare 
qualsiasi tipo di pericolo per la pubblica incolumità. I controlli 
sussistono sin dalla fase di progettazione, dato che l’articolo 64 
prevede che il progetto debba essere redatto da un tecnico 
abilitato, figura che deve assistere anche la fase di esecuzione 
dell’opera. Prima dell’inizio dei lavori è necessaria la denuncia del   
costruttore allo sportello unico, che provvede a trasmettere tale 
denuncia al competente ufficio tecnico regionale. Alla denuncia 
deve essere allegata tutta una documentazione185. 
L’articolo 68 prevede che la vigilanza sugli adempimenti decritti è 
riservata al dirigente o responsabile del competente ufficio 
comunale che si avvale di funzionari ed agenti comunali. 
Per le ipotesi di reato, l’articolo 71 sanziona l’esecuzione dei lavori 
in violazione della disposizione ex articolo 64 comma due e tre, e 
quindi in assenza della redazione del progetto da parte del tecnico 
abilitato e la direzione dei lavori da parte di un soggetto qualificato. 
L’articolo 72 configura il reato di omessa denuncia dei lavori. 
L’articolo 73 il reato proprio del direttore dei lavori che non tenga i 
documenti di cantiere o che non presenti la relazione al competente 
ufficio comunale, o che ritardi la presentazione. 
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 a) il progetto dell'opera in triplice copia, firmato dal progettista, dal quale 
risultino in modo chiaro ed esauriente le calcolazioni eseguite, l'ubicazione, il tipo, 
le dimensioni delle strutture, e quanto altro occorre per definire l'opera sia nei 
riguardi dell'esecuzione sia nei riguardi della conoscenza delle condizioni di 
sollecitazione; 
b) una relazione illustrativa in triplice copia firmata dal progettista e dal direttore 
dei lavori, dalla quale risultino le caratteristiche, le qualità e le dosature dei 




6.  SANZIONI AMMINISTRATIVE E POTERE-DOVERE DI 
VIGILANZA 
 
Oltre alle sanzioni penali previste all’articolo 44 del T.U. edilizia, ci 
sono anche altre sanzioni che presuppongono il potere – dovere di 
vigilanza sull’attività urbanistico edilizia da parte dell’autorità 
comunale. L’autorità comunale, quindi, a seguito dell’espletamento 
del potere-dovere di vigilanza, può irrogare delle sanzioni 
amministrative. 
La Pubblica Amministrazione è preposta alla cura degli interessi 
pubblici attraverso l’esercizio di un pubblico potere e, l’irrogazione 
di sanzioni rappresenta una delle forme di esercizio del pubblico 
potere. Il legislatore non definisce cosa sia una sanzione 
amministrativa ed è quindi difficile dare una definizione univoca 
anche perché esistono tante tipologie di sanzioni amministrative. 
Dottrina e giurisprudenza hanno dato una definizione di sanzione 
amministrativa, data la mancanza di una definizione normativa, e 
hanno puntato l’attenzione più che altro sull’ambito nel quale sono 
irrogate tale sanzioni, ossia nell’esercizio di una potestà 
amministrativa. La sanzione amministrativa potrà avere i contenuti 
più disparati ma, per essere considerata tale, è irrogata 
dall’Amministrazione nell’esercizio di un potere pubblico. Le 
sanzioni amministrative possono essere individuate e definite anche 
in via residuale, dato che tali sanzioni sono diverse da quelle penali 
e da quelle civili: le sanzioni non civili e non penali, irrogate dallo 
Stato o da un altro ente pubblico nell’esercizio di una potestà 
amministrativa, sono sanzioni amministrative. La sanzione civile è 
quella che viene irrogata a seguito della lesione di interessi privati 
ed è una sanzione risarcitoria. La sanzione penale è quella che viene 
irrogata a seguito di un reato, e quindi in presenza della violazione 
di una legge penale che più che altro è preposta alla tutela del 
corretto funzionamento dell’ordinamento generale. 
Le sanzioni amministrative, quindi, sono caratterizzate dal fatto che 
vengono irrogate dai pubblici poteri nell’esercizio di un pubblico 
potere, e sono quindi espressione del principio di soggezione 
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generale di tutti i cittadini nei confronti della pubblica 
amministrazione186 . 
La sanzione amministrativa per eccellenza è la sanzione pecuniaria 
che è la sanzione principale a cui viene affiancata una sanzione 
accessoria con finalità di ripristino del un bene giuridico leso o di 
tutela di un interesse pubblico. 
Le sanzioni edilizia ed urbanistiche sono sanzioni amministrative ed 
in quanto tali irrogate nell’esercizio di una funzione pubblica, che 
nel caso di specie, è l’esercizio del potere –dovere di vigilanza per 
impedire l’uso illegittimo del territorio e dell’ambiente. 
Il tipo di sanzione non è agganciato al dato formale della scelta del 
tipo di titolo abilitativo, ma al tipo di intervento realizzato e la sua 
incidenza sul territorio. Il regime sanzionatorio, quindi, sarà lo 
stesso sia in presenza del permesso di costruire e sia in presenza di 
super DIA. L’intervento sanzionatorio è diretto al ripristino 
dell’ordine urbanistico che è stato violato, più che all’afflizione.  
L’articolo 27 affida al dirigente o al responsabile del competente 
ufficio comunale il potere-dovere di vigilare sull’attività urbanistico-
edilizia in modo tale da controllare che tale attività sia conforme a 
quanto stabilito dalle norme di legge e di regolamento, dalle 
prescrizioni degli strumenti urbanistici e conforme alle modalità 
esecutive fissate nei titoli abilitativi. Le Amministrazioni comunali 
devono quindi esercitare tale potere per giungere all’individuazione 
degli illeciti edilizi. È un dovere e quindi, l’omessa adozione delle 
dovute misure repressive comporta la configurabilità, a carico dei 
soggetti competenti, di una responsabilità per danno erariale. Si 
configura una vera e propria violazione di legge che comporta 
l’adozione da parte del Ministero dell’Interno di un provvedimento 
di sospensione o rimozione dall’incarico del Sindaco. 
La competenza all’adozione dei provvedimenti sanzionatori non è 
più del Sindaco, ma del dirigente o del responsabile dell’ufficio o del 
servizio. 
La giurisprudenza amministrativa non è uniforme nel ritenere 
necessaria la comunicazione di avvio del procedimento ai sensi della 
legge 241 del 1990. Prima di tale legge non si riteneva necessaria la 
comunicazione di avvio del procedimento sanzionatorio. Con la 
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 Fioritto A. , Lenzetti C, Le sanzioni amministrative e la nuova tutela 
giurisdizionale, Napoli, Editoriale Scientifica,2012 
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legge 241 del 1990, invece, cominciarono a sorgere dei dubbi per la 
presenza, in questa legge, di alcuni articoli che rendono necessaria 
la partecipazione del privato, come l’articolo 7 e l’articolo 10. Però 
la giurisprudenza non è unanime, ed infatti, in alcune decisioni si 
ritiene che l’ordinanza di sospensione possa sostituire la 
comunicazione di avvio del procedimento per l’emanazione 
dell’ordinanza di demolizione; in altre pronunce, al contrario, si 
ritiene necessaria l’instaurazione del contraddittorio e quindi la 
partecipazione del privato, soprattutto nei casi in cui 
l’amministrazione debba effettuare degli accertamenti tecnici. In 
alcune pronunce187  la comunicazione di avvio del procedimento è 
stata ritenuta non necessaria stante la natura urgente e vincolata 
degli atti di repressione degli abusi edilizi , e in altre188   è stata 
ritenuta necessaria soltanto nel caso in cui la partecipazione del 
privato avrebbe potuto comportare un esito diverso. 
L’ultimo comma dell’articolo 27 prevede l’obbligo per gli ufficiali e 
gli agenti di polizia giudiziaria di dare comunicazione all’autorità 
giudiziaria, all’organo regionale e al dirigente del competente ufficio 
comunale, della mancata esibizione del permesso di costruire, della 
mancanza del cartello del cantiere e di altre violazioni urbanistico-
edilizie. Tutte queste sono ipotesi che fanno presumere la 
commissione di un illecito edilizio; nei casi, invece, in cui sia 
accertato l’illecito edilizio, si applica l’articolo 347 e ss. C.p.p. che 
disciplinano i poteri della polizia giudiziaria nella fase delle indagini 
preliminari. 
 
6.1.  Tipologie di sanzioni 
 
Provvedimenti immediatamente conseguenti all’esercizio del potere 
di vigilanza sono la demolizione e il ripristino dello stato dei luoghi. 
Ciò accade nei casi previsti dal secondo comma, e quindi se si accerti 
l’inizio o l'esecuzione di opere eseguite senza titolo abilitativo su 
aree assoggettate, da leggi statali, regionali o da altre norme 
urbanistiche vigenti o adottate, a vincolo di inedificabilità, o 
                                                          
187
 Cons. Stato, sez. IV, 10 aprile 2009,n. 2227; sez. IV, 26 settembre 2008, n. 4659 
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 T.A.R. Lazio, Latina, 13 dicembre 2003, n. 1168 
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destinate ad opere e spazi pubblici  o ad interventi di edilizia 
residenziale; nei casi di difformità dalle norme urbanistiche; Se 
l’attività interessa aree assoggettate a vincolo idrogeologico, o 
appartenenti agli usi civici, o in presenza di un vincolo paesaggistico 
e storico architettonico; Se le  opere sono state  abusivamente 
realizzate su immobili dichiarati monumento nazionale con 
provvedimenti aventi forza di legge o dichiarati di interesse 
particolarmente importante, o su beni di interesse archeologico, 
nonché per le opere abusivamente realizzate su immobili soggetti a 
vincolo o di inedificabilità assoluta. In tutti questi casi, quindi, si ha 
la demolizione diretta e il ripristino dello stato dei luoghi.  
L’articolo 30 prevede le sanzioni amministrative in caso di 
lottizzazione abusiva. In questo caso il dirigente o il responsabile 
dell’ufficio dovrà emettere una ordinanza di intimazione della 
sospensione dell’intervento. Gli effetti del provvedimento sono 
l’interruzione immediata dell’opera. Trascorsi novanta giorni, le aree 
lottizzate sono acquisite di diritto al patrimonio disponibile del 
comune il cui dirigente o responsabile del competente ufficio deve 
provvedere alla demolizione delle opere. 
L’articolo 31 sanziona gli interventi eseguiti in assenza di permesso 
di costruire, in totale difformità o con variazioni essenziali. L’articolo 
31 comma 9bis prevede che le disposizioni del presente articolo si 
applicano anche agli interventi edilizi realizzati mediante super DIA.  
L’articolo 32 prevede le ipotesi di variazioni essenziali. Le violazioni 
sono state descritte precedentemente189, qui ci interessa descrivere 
le tipologie di sanzioni. Queste fattispecie sono sanzionate con 
l’ingiunzione alla demolizione notificata al responsabile dell’abuso e 
al proprietario dell’area e deve indicare le norme violate e le opere 
abusive. Il termine per la demolizione è di novanta giorni. Ne caso di 
violazione dell’ordine di demolizione, il bene e l’area sono acquisiti 
di diritto e gratuitamente al patrimonio del comune. Perché si 
realizzi tale acquisizione, è necessario non soltanto che non si sia 
eseguito l’ordine di demolizione, ma che tale ordine non possa 
essere eseguito. Il Consiglio di Stato190 ad esempio ha escluso 
l’acquisizione gratuita nel caso in cui la demolizione non sia possibile 
a causa di un provvedimento giurisdizionale che ne abbia sospeso gli 
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 Par. 3,2, 3.1 
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 Cons. Stato, sez. V, 3 settembre 2009, n. 5166 
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effetti. Un altro caso, a titolo esemplificativo, è quello in cui il 
proprietario dell’area non ha potuto eseguire l’ordine perché tale 
ordine è stato notificato soltanto al responsabile dell’abuso. 
L’acquisizione opera di diritto in presenza della mancata 
demolizione dell’opera. L’articolo 33 prevede un regime 
sanzionatorio per gli interventi di ristrutturazione edilizia eseguita in 
assenza o in totale difformità del permesso di costruire o della super 
DIA. Si tratta degli interventi di ristrutturazione pesante. La sanzione 
è quella della demolizione, ma , a differenza dell’articolo 31, non è 
previsto il termine di novanta giorni e né l’acquisizione gratuita. In 
più, sempre a differenza dell’articolo 31, è prevista anche la 
sanzione pecuniaria. La sanzione originaria resta sempre la 
demolizione ma, nel caso in cui non sia possibile eseguire la 
demolizione, si applica la sanzione pecuniaria come sanzione 
sussidiaria191.  
L’articolo 34 disciplina gli interventi realizzati in parziale difformità 
dal permesso di costruire e dalla super DIA192. Molto similmente al 
precedente articolo 33, le sanzioni previste sono la rimozione o la 
demolizione e la sanzione pecuniaria. Sanzione pecuniaria che si ha 
nel caso in cui non sia possibile la demolizione senza pregiudizio alle 
altri parti che sono conformi. La rimozione o demolizione è a cura e 
a spese dei responsabili dell’abuso. Per gli interventi di 
ristrutturazione edilizia in assenza di permesso o di DIA alternativa, 
o in totale difformità, l’articolo 33 prevede la rimozione o 
demolizione e gli edifici sono resi conformi alle prescrizioni degli 
strumenti urbanistico-edilizi entro il congruo termine stabilito dal 
dirigente o del responsabile del competente ufficio comunale, 
decorso il quale l'ordinanza stessa è eseguita a cura del comune e a 
                                                          
191
 “Qualora, sulla base di motivato accertamento dell'ufficio tecnico comunale, il 
ripristino dello stato dei luoghi non sia possibile, il dirigente o il responsabile 
dell'ufficio irroga una sanzione pecuniaria pari al doppio dell'aumento di valore 
dell'immobile, conseguente alla realizzazione delle opere, determinato, con 
riferimento alla data di ultimazione dei lavori, in base ai criteri previsti dalla legge 
27 luglio 1978, n. 392, e con riferimento all'ultimo costo di produzione 
determinato con decreto ministeriale, aggiornato alla data di esecuzione 
dell'abuso, sulla base dell'indice ISTAT del costo di costruzione, con la esclusione, 
per i comuni non tenuti all'applicazione della legge medesima, del parametro 
relativo all'ubicazione e con l'equiparazione alla categoria A/l delle categorie non 
comprese nell'articolo 16 della medesima legge. Per gli edifici adibiti ad uso 
diverso da quello di abitazione la sanzione é pari al doppio dell'aumento del valore 
venale dell'immobile, determinato a cura dell'agenzia del territorio” 
192
 Par. 3.1. 
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spese dei responsabili dell'abuso. Si prevede anche una sanzione 
pecuniaria per il caso in cui non sia possibile il ripristino dello stato 
dei luoghi. Il terzo e il quarto comma prevedono casi di opere 
realizzate su immobili vincolati 193  o compresi in determinate 
zone194  : in questi casi è prevista la restituzione in pristino e 
sanzioni pecuniarie. 
L’articolo 38 disciplina le sanzioni amministrative irrogate per 
interventi eseguiti in base a permesso di costruire annullato o nel 
caso di assenza dei presupposti per la formazione della super-dia. 
L’annullamento del titolo comporta l’illegittimità dell’intervento, e 
quindi, di conseguenza, nel caso in cui non sia possibile la rimozione 
dei vizi delle procedure amministrative, si dovrà procedere alla 
riduzione in pristino. Nel caso in cui non sia possibile procede alla 
restituzione in pristino, si avrà una sanzione pecuniaria. 
L’articolo 37 disciplina le sanzioni amministrative per gli interventi 
realizzabili mediante DIA, ora SCIA. In assenza o in difformità di tale 
titolo, verrà irrogata una sanzione pecuniaria pari al doppio 
dell'aumento del valore venale dell'immobile conseguente alla 
realizzazione degli interventi stessi e comunque in misura non 
inferiore a 516 euro. In caso di immobili vincolati, verrà irrogata la 
restituzione in pristino e una sanzione pecuniaria Nel caso in cui 
l’intervento sia in corso di esecuzione, l’interessato può 
spontaneamente presentare la segnalazione pagando una somma a 
titolo di sanzione al fine di regolarizzare l’intervento. 
 L’articolo 42 stabilisce le sanzioni per il ritardo od omesso 
versamento del contributo di costruzione. Tali sanzioni sono 
stabilite dalle regioni ma, in assenza di leggi regionali, si applicano le 
sanzioni nella misura prevista dall’articolo 42. Le sanzioni non sono 
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 Immobili vincolati ai sensi del decreto legislativo 29 ottobre 1999, n. 490 
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6.2. Poteri delle Regioni 
 
L’articolo 27, quindi, prevede questo importante potere-dovere di 
vigilanza sulle opere edilizie che rappresenta il presupposto 
dell’irrogazione delle conseguenti sanzioni amministrative. Nel caso 
in cui non venga svolta questa attività di vigilanza, sarà la Regione 
ad esercitare i poteri sostitutivi. L’articolo 31, comma ottavo, 
prevede infatti che il competente organo regionale adotta i 
provvedimenti eventualmente necessari dandone contestuale 
comunicazione alla competente autorità giudiziaria ai fini 
dell'esercizio dell'azione penale. Nel caso, poi, in cui la demolizione 
delle opere non sia stata eseguita, la demolizione sarà ordinata dal 
giudice con la sentenza di condanna per il reato ex articolo 44.  
La condotta del funzionario comunale può determinare una 
responsabilità penale oltre che contabile. Sul tema la giurisprudenza 
non si è mostrata unanime, specialmente in relazione alla 
responsabilità del sindaco, esclusa nella pronunce più risalenti. 
Successivamente, invece, è stato ritenuto configurabile il reato di 
abuso d’ufficio nei confronti di un Sindaco per il fatto che, con il suo 
comportamento, il comune aveva ritardato il possesso dell’immobile 
abusivi avvantaggiando il proprietario del bene 195 . 
 
6.3. Provvedimenti cautelari 
 
Oltre a questi provvedimenti immediati che sono definitivi, gli uffici 
comunali possono anche emanare provvedimenti cautelari. I 
provvedimenti cautelari sono emanati per evitare che una 
determinata situazione si aggravi e sono provvedimenti temporanei 
proprio perché non definitivi. Nel caso di specie, il provvedimento 
cautelare è la sospensione dei lavori, provvedimento che produce 
effetti fino all’adozione di provvedimenti definitivi. L’articolo 27, al 
suo terzo comma, oltre a dire che tale provvedimento cautelare può 
essere adottato per l’inosservanza di norme, prescrizioni e 
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 Cass. Sez. II, 4 febbraio 2004, n. 4296 
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regolamenti, delimita l’efficacia temporale di tale provvedimento 
cautelare nel termine di quarantacinque giorni. Decorsi inutilmente 
questi giorni, il provvedimento sospensivo perde l’efficacia e 
l’amministrazione ha comunque il potere di emanare provvedimenti 
definitivi. 
L’ordine di sospensione è un provvedimento amministrativo 
autonomo dall’ordinanza di demolizione che deve essere 
successivamente emessa. 
 
7. ORDINE DI DEMOLIZIONE DEL GIUDICE PENALE 
 
Abbiamo visto che l’articolo 31 prevede come sanzione l’ordine di 
demolizione. Il nono comma dice che la demolizione, se non 
eseguita, può essere ordinata dal giudice con la sentenza di 
condanna per il reato ex articolo 44. Si tratta di un atto dovuto che 
non necessita di motivazione e non ha contenuto discrezionale. Se 
la sentenza penale non prevede tale ordine, il PM può impugnarla. 
L’ordine di demolizione impartito dal giudice penale è una sanzione 
amministrativa applicata dal giudice e non sostitutiva dell’ordine 
emesso dalla Pubblica Amministrazione. La Cassazione196  chiarisce 
che non si tratta di “supplenza dell’Amministrazione pubblica” ma il 
giudice va a tutelare il territorio. L’ordine può riguardare anche 
manufatti aggiunti successivamente. 
L’esecuzione dell’ordine è di competenza del PM. Se il condannato 
non esegue l’ordine, il PM dovrà investire il giudice dell’esecuzione 
per la fissazione delle modalità di esecuzione. L’ordine sarà eseguito 
nei confronti di tutti coloro che vantano un diritto reale o personale 
do godimento e, tutti i soggetti interessati, se ritengono leso un 
proprio diritto, possono ricorrere al giudice dell’esecuzione ex 
articolo 670 c.p.p. . il giudice dell’esecuzione, infatti, è chiamato ad 
intervenire per risolvere le questioni riguardanti l’eseguibilità della 
pronuncia e la compatibilità tra l’ordine adottato ed i provvedimenti 
assunti in merito. In presenza di un titolo edilizio in sanatoria, 
l’ordine di demolizione impartito dal giudice non perde 
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 Cass. Pen. , sez. III, 17 ottobre 2011,n. 37499 
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immediatamente efficacia ma, il giudice dell’esecuzione dovrà 
verificare la legittimità del provvedimento di sanatoria. 
La revoca dell’ordine di demolizione è possibile soltanto nel caso di 
incompatibilità insanabile con provvedimenti amministrativi che 
abbiano sanato l’abuso. 
 
8. I SEQUESTRI 
 
Tre sono le tipologie di sequestro:  
• il sequestro probatorio che riguarda il corpo del reato e delle 
cose pertinenti al reato necessarie per l’accertamento dei fatti; 
• il sequestro preventivo che è una misura cautelare reale 
finalizzata ad impedire nuovi reato o a garantire la confiscabilità 
della cosa; 
• sequestro conservativo, misura cautelare reale avente la 
finalità conservativa del patrimonio dell’imputato. 
Il sequestro probatorio deve essere motivato in modo che possano 
emergere le concrete finalità probatorie. Può riguardare non 
soltanto il manufatto abusivo, ma anche le attrezzature e la relativa 
documentazione. È possibile la conversione di tale sequestro in 
sequestro preventivo. Si tratta di una misura cautelare volta ad 
impedire la libera disponibilità dell’immobile abusivo e dell’area di 
riferimento. Tale sequestro può riguardare le opere in corso di 
esecuzione ma anche le opere già ultimate. La Cassazione  ha 
ritenuto che il sequestro preventivo possa essere applicato anche 
alle opere ultimate perché lo scopo è quello di neutralizzare il reato 
come evento, ma neutralizzare gli effetti del reato e quindi le 







9. SANZIONI CIVILI 
 
Il T.U. edilizia disciplina anche le conseguenze in ambito civile e 
fiscale dell’attività edilizia abusiva. L’articolo 46 si intitola, infatti, 
nullità degli atti giuridici relativi ad edifici abusivi. Quindi tutti gli atti 
tra vivi, sia in forma pubblica che privata, che riguardino opere 
abusive, sono nulli e non possono essere stipulati. Nulli sono anche, 
ai sensi dell’articolo 30, gli atti di frazionamento di terreni finalizzati 
alla lottizzazione. 
L’articolo 47 prevede le sanzioni per i notai in caso di ricevimento ed 
autenticazione di atti nulli ex articolo 30 e 46. Viene fatto divieto, 
nel successivo articolo 48, alle aziende erogatrici di servizi pubblici di 
somministrare le loro forniture per l’esecuzione di opere prive di 
permesso di costruire e senza titolo. Il richiedente il servizio è 
tenuto ad allegare alla domanda una dichiarazione sostitutiva di 
atto notorio e Il contratto stipulato in difetto di tali dichiarazioni è 
nullo e il funzionario della azienda erogatrice, cui sia imputabile la 
stipulazione del contratto stesso, è soggetto ad una sanzione 
pecuniaria da 2582 euro a 7746 euro. 





L’articolo 36 del Testo Unico prevede la possibilità di un 
accertamento di conformità che rappresenta una causa estintiva 
speciale dei reati edilizi. Si tratta di un istituto che permette la 
legittimazione ex post di interventi abusivi che presentavano i 
requisiti richiesti per ottenere il titolo abilitativo edilizio ma, di fatto, 
sono stati eseguiti senza il titolo abilitativo . Si tratta, quindi, di abusi 
formali.  
La previsione dell’articolo 36 è molto chiara perché precisa i casi in 
cui ci può essere l’accertamento di conformità. Opere suscettibili di 
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sanatoria sono gli interventi realizzati in assenza di permesso di 
costruire, in difformità al permesso o eseguiti in assenza di DIA 
alternativa al permesso di costruire o in difformità da essa. L’articolo 
36 non menziona l’ipotesi delle variazioni essenziali ma si deve 
ammettere anche in questo caso l’accertamento di conformità dato 
che questo è possibile nella più grave ipotesi di assenza del 
permesso di costruire e di super DIA. E’ previsto anche un limite 
temporale per richiedere la sanatoria197. I soggetti legittimati a 
formulare la richiesta sono il responsabile dell’abuso o l’attuale 
proprietario dell’immobile. L’articolo 36 richiede il pagamento di 
una somma a titolo di oblazione. 
Una volta effettuata la richiesta, il dirigente o il responsabile del 
competente ufficio comunale devono pronunciarsi entro sessanta 
giorni dalla richiesta con adeguata motivazione. Decorsi inutilmente 
i sessanta giorni la richiesta si ritiene rifiutata. La giurisprudenza 198 
non ha escluso la possibilità di un rilascio tardivo della sanatoria. 
Requisito fondamentale previsto è quello della “doppia conformità“, 
ovvero le opere realizzate devono essere conformi alla disciplina 
urbanistica ed edilizia al momento della loro realizzazione e al 
momento della presentazione della domanda. La giurisprudenza 
penale è unanime nell’escludere la possibilità della “sanatoria 
condizionata”, caratterizzata dal fatto che i suoi effetti vengono 
subordinati alla esecuzione di specifici interventi finalizzati a far 
acquisire alle opere il requisito di conformità alla disciplina 
urbanistica ed edilizia. Il requisito della doppia conformità, quindi, 
deve sussistere ab origine.  
L’articolo 13 della legge 47 del 1985 richiedeva la conformità 
dell’opera con gli strumenti urbanistici generali adottati e non 
ancora approvati al momento della realizzazione dell’opera e al 
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  “(…)  fino alla scadenza dei termini di cui agli articoli 31, comma 3, 33, comma 
1, 34, comma 1,” : 
articolo 31 comma 3 : termine per la demolizione a seguito di ingiunzione per gli 
interventi di nuova costruzione soggetti a permesso; 
articolo 33 comma 1: termine stabilito dal dirigente o dal responsabile del 
competente ufficio comunale con propria ordinanza per a demolizione o rimozione 
degli interventi di ristrutturazione edilizi eseguiti in assenza di permesso di 
costruire; 
articolo 34 comma 1: termine fissato per la demolizione o rimozione degli 
interventi e delle opere realizzati in parziale difformità al permesso di costruire”. 
198
 Cass sez. III , 23 novembre 1989, n. 16245; sez. III , 18 dicembre 1993, n. 11604 
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momento della presentazione della domanda. Quindi, prima del T.U. 
i presupposti erano: 
 
1) la conformità dell’opera agli strumenti urbanistici generali e di 
attuazione approvati al momento della realizzazione dell’opera; 
 
2) la conformità dell’opera agli strumenti urbanistici generali e di 
attuazione approvati al momento della presentazione dell’istanza; 
 
3) il non contrasto dell’opera con gli strumenti urbanistici generali e 
di attuazione adottati al momento della realizzazione; 
 
4) il non contrasto dell’opera con gli strumenti urbanistici generali e 
di attuazione adottati al momento della presentazione dell’istanza. 
 
L’articolo 36 del T.U. prevede come presupposti: 
 
1) la conformità dell’opera alla normativa edilizia e urbanistica 
vigente al momento della sua realizzazione; 
 
2) la conformità dell’opera alla normativa edilizia ed urbanistica 
vigente al momento della presentazione dell’istanza. 
 
 
L’intervento oggetto di sanatoria non deve essere necessariamente 
ultimato ma basta che sia concretamente individuabile. 
Sull’istanza la Pubblica Amministrazione deve pronunciarsi con 
adeguata motivazione entro sessanta giorni dalla richiesta. 
L’articolo 37 si occupa di disciplinare la sanatoria delle opere 
soggette a DIA , ora SCIA. In questo caso deve sussistere il requisito 
della doppia conformità e la sanatoria si avrà previo versamento di 
una somma199 . 
La sanatoria, come previsto dall’articolo 45 comma tre, produce 
l’effetto estintivo del reato. L’estinzione riguarderà soltanto i reati 
contravvenzionali previsti dalle norme urbanistiche vigenti e quindi 
sono esclusi dalla sanatoria i reati in materia di aree protette ,i reati 
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 “ non superiore a 5164 euro e non inferiore a 516 euro, stabilita dal 
responsabile del procedimento in relazione all’aumento di valore dell’immobile 
valutato dall’agenzia del territorio”. 
153 
 
paesaggistici, quelli relativi alla tutela del patrimonio storico 
architettonico e la lottizzazione abusiva. Infatti, con riferimento a 
quest’ultimo reato, la Cassazione200   ha escluso che possa realizzarsi 
il requisito della doppia conformità perché i manufatti realizzati 
sena titolo abilitante non possono considerarsi conformi né alla 
disciplina urbanistica e né a quella edilizia. 
La giurisprudenza è concorde nel ritenere che non rappresenti una 
ipotesi di estinzione del reato la demolizione dell’immobile abusivo. 
Il dubbio era sorto in relazione all’articolo 8-quater201  della legge 21 
giugno 1985 , n. 298   che prevede la non perseguibilità di coloro che 
abbiano demolito le opere abusive entro la data di entrata in vigore 
della legge. La Cassazione   ha precisato come tale disposizione si 
riferisca testualmente ai soli casi di demolizione dell’opera abusiva 
entro la data di entrata in vigore della legge. 
Il giudice ha un potere-dovere di verificare l’effettiva sussistenza dei 
presupposti di fatto e di diritto richiesti per l’estinzione del reato e 
la Cassazione  202 parla di doveroso sindacato della legittimità del 
fatto estintivo. 
 
11. CONDONO EDILIZIO 
 
Il condono edilizio è la regolamentazione amministrativa degli illeciti 
edilizi e l’estinzione dei relativi reati penali. Il condono è una legge 
speciale con durata temporale limitata: in Italia si sono succeduti tre 
condono edilizi disciplinati da tre diverse leggi. Si tratta delle 
normative emanate con le leggi 47 del 1985, 724 del 1994, 326 del 
2003. Queste leggi consentono il rilascio del titolo abilitativo edilizio 
in sanatoria delle opere esistenti non conformi alla disciplina vigente 
anche se si parla ufficialmente di “condono edilizio“ solo nella legge 
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 Cass. Sez. III , 28 settembre 2004, n. 38064 
201
“ Non sono perseguibili in qualunque sede coloro che 
abbiano  demolito  o  eliminato  le  opere  abusive  entro la data di 
entrata in vigore della legge di conversione del presente decreto” 
  Conversione in legge, con modificazioni, del decreto-legge 23 aprile 1985, n. 146, 
recante proroga di taluni termini di cui alla legge 28 febbraio 1985, n. 47, 
concernente norme in materia di controllo dell’attività urbanistico-edilizia, 
sanzioni, recupero e sanatoria delle opere abusive” 
202
 Cass. Sez. III, 10 giugno 2008, n. 23080 
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del 2003. Il condono edilizio produce effetti estintivi sull’illecito 
penale ed oltre ad estinguere la pena, incide sul reato. L’articolo 38 
della legge 47 del 1985 prevede che l’oblazione interamente 
corrisposta estingue i reati e l’articolo 39 prevede che 
L'effettuazione  dell'oblazione,  qualora  le  opere  non   possano 
conseguire la  sanatoria,  estingue  i  reati  contravvenzionali. La 
legge 326 del 2003, al suo articolo 36 prevede che La  presentazione  
nei  termini  della  domanda di definizione dell'illecito  edilizio,  
l'oblazione interamente corrisposta nonché il  decorso  di  trentasei 
mesi dalla data da cui risulta il suddetto pagamento, produce gli 
effetti di cui all'articolo 38, comma 2, della legge  28  febbraio  1985,  
n.  47 e quindi l’estinzione dei reati edilizi. 
La legge numero 47 del 1985 parla di “sanatoria delle opere 
abusive” all’articolo 31203 . I proprietari delle opere aventi 
determinate caratteristiche, possono richiedere il conseguimento 
della concessione o autorizzazione in sanatoria. Le opere abusiva 
dovevano risultare essere state ultimate entro il 1 ottobre 1983. Le 
opere devono essere eseguite in assenza o in difformità di licenza, 
concessione edilizia, norme di legge o di regolamento, oppure in 
base a licenza o concessione annullati, decaduti e quindi inefficaci. 
La concessione in sanatoria è conseguita previo pagamento di una 
somma a titolo di oblazione. 
Un nuovo condono edilizio è stato introdotto con la L. 23 dicembre 
1994, n.724, il cui articolo 39 si intitola “ definizione agevolata delle 
violazioni edilizie” e prevede che le disposizioni della legge 47 del 
1985 si applicano anche alle opere che abbiano determinate 
caratteristiche204 . Le opere abusive dovevano essere state ultimate 
entro il 31  dicembre 1993.Tali disposizioni, invece, non si applicano 
                                                          
203
 “Possono, su loro richiesta, conseguire la concessione o la autorizzazione in 
sanatoria i proprietari di costruzioni e di altre opere che risultino essere state 
ultimate entro la data del 1° ottobre 1983 ed eseguite: a) senza licenza o 
concessione edilizia o autorizzazione a costruire prescritte da norme di legge o di 
regolamento, ovvero in difformità dalle stesse; b) in base a licenza o concessione 
edilizia o autorizzazione annullata, decaduta o comunque divenuta inefficace, 
ovvero nei cui confronti sia in corso procedimento di annullamento o di 
declaratoria di decadenza in sede giudiziaria o amministrativa” 
204
 non abbiano comportato ampliamento del manufatto superiore al 30  per 
cento  della  volumetria   della   costruzione   originaria   ovvero, 
indipendentemente dalla volumetria iniziale, un ampliamento superiore a  750  
metri  cubi 
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alle opere edilizie che creano limitazioni di tipo  urbanistico  alle 
proprietà finitime, a meno che questo ultime non  siano  conformi  e 
compatibili sia con lo strumento urbanistico approvato che con 
quello adottato, e che siano state realizzate su parti comuni. 
La domanda di concessione o di autorizzazione in sanatoria è 
accompagnata dal pagamento di una somma a titolo di oblazione. 
L’articolo 32 della legge 326 del 2003 si intitola “Misure per la 
riqualificazione urbanistica, ambientale e paesaggistica, per 
l'incentivazione dell'attività di repressione dell'abusivismo edilizio, 
nonché per la definizione degli illeciti edilizi e delle occupazioni di 
aree demaniali”. Le opere abusive suscettibili di sanatoria alle 
condizioni previste dall’articolo 32 sono previste nell’allegato 1 205. 
L’articolo 32 chiarisce, poi, quelle opere  comunque non suscettibile 
di sanatoria206 .  
                                                          
205
“ Opere realizzate in assenza o in difformità del titolo abilitativo edilizio e non 
conformi alle norme urbanistiche e alle prescrizioni degli strumenti urbanistici; 
 Opere realizzate in assenza o in difformità del titolo abilitativo edilizio, ma 
conformi alle norme urbanistiche e alle prescrizioni degli strumenti urbanistici alla 
data di entrata in vigore del presente decreto; 
Opere di ristrutturazione edilizia come definite dall’articolo 3, comma 1, lettera d) 
del d.P.R. 6 giugno 2001, n. 380 realizzate in assenza o in difformità dal titolo 
abilitativo edilizio; 
 Opere di restauro e risanamento conservativo come definite dall’articolo 3, 
comma 1, lettera c) del d.P.R. 6 giugno 2001, n. 380, realizzate in assenza o in 
difformità dal titolo abilitativo edilizio, nelle zone omogenee A di cui all’articolo 2 
del decreto ministeriale 2 aprile 1968, n. 1444; 
Opere di restauro e risanamento conservativo come definite dall’articolo 3, 
comma 1, lettera c) del d.P.R. 6 giugno 2001, n. 380, realizzate in assenza o in 
difformità dal titolo abilitativo edilizio; 
Opere di manutenzione straordinaria, come definite all’articolo 3, comma 1, 
lettera b) del d.P.R. 6 giugno 2001, n. 380, realizzate in assenza o in difformità dal 
titolo abilitativo edilizio; opere o modalità di esecuzione non valutabili in termini di 
superficie o di volume.” 
206
 “a) siano state eseguite dal proprietario o avente causa condannato con 
sentenza definitiva, per i delitti di cui agli articoli 416-bis, 648-bis e 648-ter del 
Codice penale o da terzi per suo conto; 
b) non sia possibile effettuare interventi per l'adeguamento antisismico, rispetto 
alle categorie previste per i comuni secondo quanto indicato dalla Ordinanza del 
Presidente del Consiglio dei Ministri 20 marzo 2003, n. 3274, pubblicata nella 
Gazzetta Ufficiale della Repubblica Italiana 8 maggio 2003, n. 105; 
c) non sia data la disponibilità di concessione onerosa dell'area di proprietà dello 
Stato o degli enti pubblici territoriali, con le modalità e condizioni di cui all'articolo 
32 della legge 28 febbraio 1985, n. 47 e del presente decreto; 
d) siano state realizzate su immobili soggetti a vincoli imposti sulla base di leggi 
statali e regionali a tutela degli interessi idrogeologici e delle falde acquifere, dei 
beni ambientali e paesistici, nonché dei parchi e delle aree protette nazionali, 
regionali e provinciali qualora istituiti prima della esecuzione di dette opere, in 
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La richiesta di condono doveva essere presentata al Comune 
competente per il rilascio della sanatoria, e cioè il Comune su cui 
sorgeva la costruzione abusiva. I termini per la presentazione della 
richiesta sono previsti dalle tre leggi di riferimento. Alle domande 
dovevano essere allegate determinati documenti, tra cui la ricevuta 
del pagamento dell’oblazione. Il Comune controlla l’ammissibilità 
della domanda, la correttezza della documentazione e dei 
pagamenti e all’esito positivo di questo esame il condono può 
essere ottenuto. 
Gli effetti del condono sono stati devastanti perché, ovviamente, ha 
portato all’incremento dell’abusivismo. Gli effetti del condono sono 
resi ancor più devastanti dal mancato controllo, da parte delle 
Pubbliche Amministrazioni competenti, delle richieste di sanatoria. 
La Corte Costituzionale ha cercato di alleggerire la portata di questi 
effetti pronunciandosi molte volte in relazione alla legge del 2003; 
così anche grazie alle Regioni che hanno emanato disposizioni 
particolarmente restrittive, e grazie all’intervento della Corte di 
Cassazione nello svolgimento della sua funzione nomofilattica. La 
Corte, infatti, con riferimento alla legge del 2003, ha chiarito che in 
condono non è ammesso per le nuove costruzioni aventi natura non 
residenziale realizzate in assenza di titolo abilitativo edilizio, e per gli 
abusi eseguiti in zona sottoposta a vincoli imposti, sulla base di leggi 
statali e regionali, a tutela degli interessi idrogeologici, ambientali e 
paesistici. 
                                                                                                                                      
assenza o in difformità del titolo abilitativo edilizio e non conformi alle norme 
urbanistiche e alle prescrizioni degli strumenti urbanistici; 
e) siano state realizzate su immobili dichiarati monumento nazionale con 
provvedimenti aventi forza di legge o dichiarati di interesse particolarmente 
importante ai sensi degli articoli 6 e 7 del decreto legislativo 29 ottobre 1999, n. 
490 (ora articoli 13 e 14 del decreto legislativo n. 42 del 2004 - n.d.r.); 
f) fermo restando quanto previsto dalla legge 21 novembre 2000, n. 353 e 
indipendentemente dall'approvazione del piano regionale di cui al comma 1 
dell'articolo 3 della citata legge n. 353 del 2000, il comune subordina il rilascio del 
titolo abilitativo edilizio in sanatoria alla verifica che le opere non insistano su aree 
boscate o su pascolo i cui soprassuoli siano stati percorsi dal fuoco. Agli effetti 
dell'esclusione dalla sanatoria è sufficiente l'acquisizione di elementi di prova, 
desumibili anche dagli atti e dai registri del ministero dell'Interno, che le aree 
interessate dall'abuso edilizio siano state, nell'ultimo decennio, percorse da uno o 
più incendi boschivi; 
g) siano state realizzate nei porti e nelle aree appartenenti al demanio marittimo, 
lacuale e fluviale, nonché nei terreni gravati da diritti di uso civico. 
(lettera così sostituita dall'art. 4, comma 125, legge n. 350 del 2003)” 
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Il condono e la sanatoria sono istituti diversi perché  il Condono è 
una legge speciale, mentre la Sanatoria è un provvedimento 
amministrativo normalmente consentito dalla normativa urbanistica 
vigente. Con il condono edilizio, in quanto legge speciale, i cittadini 
possono ottenere l’annullamento, totale o parziale, di un reato 
penale. Come tale esso ha validità temporale limitata e va in deroga 
alla vigente normativa.  
Altra differenza è con il Piano casa che  una legge speciale, perché 
va in deroga ai normali indici volumetrici consentiti dai comuni, 
permettendo degli ampliamenti volumetrici, ed ha una scadenza 
temporale. Ma ,il Piano Casa non è un condono, pertanto permette 
di realizzare ampliamenti o demolizioni e ricostruzioni con aumento 
di volume, a determinate condizioni, ma non di sanare delle opere 





















Giunti al termine di questo lavoro, possiamo tirare le somme. Quello 
dell’articolo 19 è un istituto particolare che ha fatto discutere sin 
dall’inizio. Tanto si è parlato e tante sono le volte in cui è stato 
modificato. Si tratta di un istituto avente finalità di liberalizzazione 
di determinate attività economiche e, come si legge nel parere 19 
febbraio 1987 , n. 7 dell’Adunanza Generale del Consiglio di Stato 
sul disegno di legge poi confluito nella legge 241 del 1990, la sua 
principale caratteristica consiste nella sostituzione dei tradizionali 
modelli provvedimentali autorizzatori con una atto privato. Si, 
perché di atto privato si tratta. Quello della natura giuridica della 
DIA prima e SCIA dopo è sicuramente un aspetto problematico, 
forse l’aspetto più problematico. Cosa serve parlare della disciplina, 
della sua regolamentazione se, prima di tutto, non si chiarisce di 
cosa stiamo parlando? La SCIA è un atto privato e ciò è stato difficile 
da accettare per coloro che erano legati all’idea classica di 
amministrazione, all’idea classica di poteri amministrativi e all’idea 
classica dei rapporti tra Pubblica Amministrazione e cittadino. Per 
agganciarsi al passato si riteneva che la SCIA fosse un 
provvedimento amministrativo tacito formatosi a seguito 
dell’inerzia della Pubblica Amministrazione e riconoscendo, quindi, 
pur sempre un previo potere autorizzatorio della Pubblica 
Amministrazione. Ma il legislatore non voleva questo, il legislatore 
puntava alla sostituzione dell’autorizzazione con un atto del privato. 
E questo è stato più volte ripetuto, come nella importante 
pronuncia dell’Adunanza Plenaria 15/2011. E qui gioca la differenza 
con il silenzio-assenso dove un provvedimento amministrativo c’è 
sempre, cambiano solo le modalità di formazione di tale 
provvedimento. La portata innovativa dell’istituto consiste in 
questo, portata innovativa tanto cercata nel settore dell’edilizia. 
Questo è un settore in cui vigeva, sin dalla prima legge urbanistica 
del 1942 , una disciplina molto rigida. Per poter esercitare l’attività 
edilizia era necessario il possesso di un titolo. Titolo che nel corso 
egli anni ha assunto diverse denominazioni, e tra queste, la più 
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significativa è stata la “ concessione edilizia”. È chiaro il senso, lo ius 
aedificandi appartiene alla Pubblica Amministrazione e non al 
titolare dell’area su cui si effettua la costruzione. E la Pubblica 
Amministrazione sarà a concedere questo diritto al privato. È facile 
intuire come la Pubblica Amministrazione fosse onerata di 
tantissime incombenze, e di come il cittadino fosse costretto ad 
attendere tempi lunghissimi per avere un provvedimento 
dell’Amministrazione. Ecco che comincia il cammino verso la 
semplificazione, il cammino verso la configurazione di poteri 
successivi dell’Amministrazione. A differenza però degli altri settori, 
quello dell’edilizia è un settore in cui la semplificazione non è 
avvenuta in toto. Si tratta di attività delicate, di attività che hanno 
una influenza diretta sul territorio, bene giuridico che deve essere 
tutelato. Ecco allora perché quando la DIA fa il suo ingresso era 
prevista in limitate ipotesi per cui non fosse previsto il permesso di 
costruire. Con il tempo le ipotesi sono aumentate, comunque, ma la 
DIA resta applicabile soltanto agli interventi minori. Inizialmente la 
differenza e la lontananza tra le due fattispecie era maggiore. 
L’articolo 19, così come sostituito dalla legge 537 del 1993, 
escludeva il suo ambito di applicazione alle concessioni edilizie. La 
riforma del 2005 ha in un certo senso avvicinato le due figure, 
modificando l’articolo 19 e prevedendo che l’attività potesse essere 
iniziata soltanto decorsi trenta giorni dalla presentazione della DIA e 
previa comunicazione all’Amministrazione dell’inizio dell’attività. 
Inoltre, l’articolo 19 comma 4, faceva salve le disposizioni di leggi 
vigenti che prevedessero termini diversi. C’era un rapporto di 
specialità tra l’articolo 19 e il T.U. alla DIA edilizia si applicava il R.U. 
e soltanto per ciò che non era previsto trovava un marginale spazio 
l’articolo 19. La SCIA ha cambiato la situazione ed ha avvicinato le 
due fattispecie. Dopo alcuni tentennamenti circa l’applicabilità o 
meno della SCIA all’edilizia, ecco che le due fattispecie si sono 
avvicinate. È cambiato il rapporto di specialità, è stato invertito: alla 
DIA semplice, ora SCIA, si applica l’articolo 19, e solo per ciò che non 
p previsto il T.U. edilizia. La Super DIA, invece , è regolata dal T.U. 
C’è stato, quindi sicuramente questo avvicinamento, ma non c’è una 
perfetta coincidenza. Oltre a delle differenze relative ai termini, che 
possono essere irrilevanti, ci sono differenze relative ai poteri 
spettanti alla Pubblica Amministrazione. Ai sensi dell’articolo 19 la 
P.A. ha un potere inibitorio/conformativo. Nel settore dell’edilizia, 
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invece, l’effetto conformativo manca, potendo il privato soltanto 
ripresentare una nuova SCIA. In più, nel settore dell’edilizia, la 
Pubblica Amministrazione ha un potere dovere di vigilanza che è 
permanete. Non ci sono limiti di tempo relativamente a questo tipo 
di potere, anzi, il mancato esercizio di questo potere comporta una 
responsabilità penale del responsabile. Per concludere, l’istituto 
della DIA prima, e poi della SCIA, è sicuramente innovativo: 
prevedere che l’amministrazione agisca ex post e non ex ante è 
sicuramente un qualcosa di inimmaginabile se restiamo legati 
all’idea classica di amministrazione. Ovviamente un potere, 
inibitorio, conformativo, e così via , dovrà esserci perché siamo 
sempre nell’ambito del regime amministrativo. Detto questo, 
questo istituto , di cui è chiara la sua portata positiva , non è rimasto 
esente da critiche. Varie critiche più che altro frutto di alcune 
preoccupazioni. Ad esempio , nell’ambito della SCIA edilizia , si è 
presentata la preoccupazione di non poter controllare lo stato di 
fatto dei lavori. Il fatto che il controllo dell’amministrazione arrivi 
dopo , quando l’attività edilizia è già iniziata , comporta il mancato 
controllo della regolarità originaria delle preesistenze , e quindi che 
ad esempio l’intervento non venga realizzato su di un’opera abusiva. 
Inoltre , sempre a titolo esemplificativo ,il fatto che il cantiere sia 
stato aperto molto tempo prima del controllo, renderà difficile 
stabilire la corrispondenza di quanto attestato dal progettista al 
vero. Passando alla SCIA ordinaria , sicuramente un aspetto ritenuto 
da più parti problematico è l’eccessività della documentazione e 
degli incombenti burocratici. Se pensiamo poi all’articolo 19 comma 
tre, questo ha inasprito il regime sanzionatorio in caso di false 
dichiarazioni , attestazioni e asseverazioni da parte dei tecnici circa 
l’esistenza dei requisiti o presupposti richiesti per iniziare l’attività 
segnalata, senza tenere minimamente conto di eventuali errori. Può 
essere frequente un errore in sede di redazione della attestazione 
per l’equivocità del dato normativo , ad esempio , ma ancor di più in 
materia edilizia dove gli interventi possono assumere nomi diversi a 
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